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 Groene staatssteun?  
Een onderzoek naar staatssteun bij groene diensten 
 
 
1. INLEIDING 
 
1.1 AANLEIDING 
 
In september 1996 nam ik als lid van de Nederlandse delegatie deel aan een seminar 
van de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO) over de 
‘milieuopbrengsten’ van de landbouw.1 Eén van de vragen die hier aan de orde kwam 
was de wijze waarop overheden de ‘milieuopbrengsten’ van de landbouw kunnen 
waarderen, zonder dat dit tot marktverstoring leidt. Deze vraag van ruim tien jaar 
geleden is nog steeds actueel. In zijn in december 2006 verschenen essay schrijft 
Cees Veerman, op dat moment demissionair minister van Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit (LNV), dat het landelijk gebied in Europa in de komende jaren een 
belangrijke functie zal gaan vervullen als ‘productieruimte voor (semi-)collectieve 
goederen’. Het gaat hierbij o.a. om een beheer dat is gericht op het behoud van de 
waarden van natuur en landschap. Ten behoeve van het verrichten van een dergelijk 
beheer zou gedacht kunnen worden aan ‘betaling aan grondbeheerders voor het 
leveren van publieke groene of blauwe diensten (natuur, landschap, waterbeheer)’.2  
   Vraagstukken met betrekking tot het beheer van het landelijk gebied staan al geruime 
tijd op de agenda. Daarbij is gaandeweg wel een accentverschuiving opgetreden. Van 
het naoorlogse, slechts op landbouwopbrengsten gerichte beheer van het landelijk 
gebied, gaat het nu om een beheer dat op veel meer functies dan alleen de landbouw 
is gericht. De ontwikkeling van groene en blauwe diensten geeft hieraan uitdrukking. Bij 
deze ontwikkeling spelen Europese kaders een  belangrijke rol. In het veld wordt 
steeds vaker de verzuchting gehoord dat ‘Brussel’ bepaalde ontwikkelingen niet toe 
staat. Ook de minister van LNV heeft meerdere malen opgemerkt dat de door hem 
gewenste marktgerichte systematiek van groene diensten niet blijkt te passen binnen 
de Europese regels.3
   Vanuit mijn werk bij de Dienst Landelijk Gebied ben ik betrokken bij de inrichting en 
het beheer van het landelijk gebied. Mijn persoonlijke interesse ligt bij vraagstukken die 
betrekking hebben op de relatie tussen landbouw en natuur en landschap. Groene 
diensten zijn in dat verband een actueel thema en ‘Brussel’ is daarbij een belangrijke 
speler. Zo kwam ik in overleg met mijn scriptiebegeleider op het onderwerp ‘groene 
diensten’. In het hiernavolgende zal ik het onderwerp nader uiteenzetten en afbakenen.  
 
 
1.2 INLEIDING TOT HET ONDERWERP 
 
Het begrip ‘groene diensten’ is in 2002 door de regering geïntroduceerd in het 
Structuurschema Groene Ruimte (SGR). In het SGR is aangegeven dat het beheer van 
het landelijk gebied veel aandacht nodig heeft en dat dit beheer kan worden ingevuld in 
de vorm van groene diensten.4 In beginsel kunnen alle eigenaren en gebruikers van 
gronden in het landelijk gebied groene diensten leveren. De grondgebonden landbouw 
zal echter, als grootste grondgebruiker, een belangrijke leverancier zijn van groene 
diensten, aldus het SGR. Gelet hierop stelt het SGR in de geschetste beleidslijnen voor 
 
                                                
1  Seminar on environmental benefits from agriculture, Helsinki, 10-13 september 1996.  
2  Veerman 2006, p. 26-27. 
3  Kamerstukken II 2003/04, 29 200 XIV, nr. 88, p. 2; Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIV, nr. 13, p. 2.  
4   SGR 2002, p. 14. 
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 groene diensten de agrarische ondernemer centraal. Een rolverschuiving voor de 
grondgebonden landbouw wordt voorzien: de economische betekenis van de 
voedselproductie neemt af terwijl het belang van het beheer van het landelijk gebied 
toeneemt. Ook is een kader voor vergoeding van groene diensten geschetst. Het SGR 
stelt dat tot een bepaalde grens de zorg van de agrarische ondernemer voor de 
kwaliteit van zijn omgeving kan worden beschouwd als onderdeel van een goede 
landbouwpraktijk (GLP) waar geen vergoeding van de overheid tegenover hoeft te 
staan. Van een agrarisch ondernemer kan echter niet worden verwacht dat hij 
tegemoet komt aan eisen die verder gaan dan de GLP, uiteraard tenzij hier een markt 
voor is waar de ondernemer een inkomen uit kan halen. Indien die markt er niet is, zal 
de overheid moeten overwegen of zij de maatschappelijke eisen zo belangrijk vindt, dat 
die eisen moeten resulteren in groene diensten die uit de collectieve middelen worden 
vergoed.5
   Vrij kort na het verschijnen van het SGR bracht het tijdschrift Landwerk een katern uit 
over het SGR.6 In dit katern wordt uitgebreid aandacht besteed aan groene diensten. 
Aan vertegenwoordigers van zeven verschillende organisaties werd de vraag 
voorgelegd wat zij verstaan onder groene diensten. Er moest voor een aantal casus 
worden aangegeven of er sprake is van een groene dienst: een bloemrijke slootkant, 
een wandelweiland, een CO2-certificaat,  wateropslag, erfbeplanting, zorgdienst, koe in 
weiland en waterkwaliteit. Het zal geen verbazing wekken dat de antwoorden nogal 
uiteenliepen, afhankelijk van de organisatie namens wie de vertegenwoordiger sprak. 
De verschillende opvattingen over groene diensten hangen direct samen met de vraag 
of een ondernemer al dan niet een vergoeding moet ontvangen voor de geleverde 
prestatie. Is een wandelweiland onderdeel van een goede landbouwpraktijk, kan een 
ondernemer het vermarkten door entree te heffen of is het een groene dienst waar een 
overheidsvergoeding voor moet worden toegekend? 
   Zodra er sprake is van overheidsvergoedingen aan agrarische ondernemers komt 
onmiddellijk het vraagstuk van de staatssteun om de hoek kijken. De Europese 
staatssteunregels stellen strikte eisen aan nationale steunmaatregelen. Door boeren, 
maar ook door de Raad voor het Landelijke Gebied (RLG) en de Sociaal-Economische 
Raad (SER) wordt hier tegenin gebracht dat er bij vergoeding van groene diensten niet 
gesproken zou moeten worden over steun, maar over diensten waar een prijs voor 
wordt betaald.7 De te leveren groene dienst zou moeten worden aanbesteed en de 
leverancier en de afnemer van de groene dienst zouden geen subsidierelatie maar een 
opdrachtgever-opdrachtnemer relatie (moeten) hebben.  
 
 
1.3 PROBLEEMSTELLING 
 
De in de vorige paragraaf opgeworpen vraag naar de staatssteunaspecten van groene 
diensten staat centraal in dit onderzoek. Deze keuze is ingegeven omdat is gebleken 
dat de staatssteunproblematiek bij de ontwikkeling en uitvoering van groene diensten 
een belangrijk thema is.8 Staatssteunvraagstukken doen zich voor indien de overheid 
steun verstrekt. In het SGR is aangegeven dat bij voorkeur ook marktpartijen bijdragen 
aan de financiering van groene diensten.9 Indien de bijdragen voor groene diensten 
afkomstig zouden zijn van marktpartijen zouden er geen staatssteunproblemen 
optreden. Uit onderzoek is echter gebleken dat de financiering van groene diensten 
 
                                                
5   SGR 2002, p. 14. 
6  Landwerk 2002-2, katern ingevoegd tussen p. 14-15. 
7  ‘Boer verkoopt het Eemland in Amersfoort’, Landwerk 2002-2, katern, p. 28; RLG 2002, p. 19-20; SER 
2003, p. 50; SER 2005, p. 70-71.  
8  Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIV, nr. 13, p. 2. 
9  SGR 2002, p. 128. 
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 vooralsnog grotendeels met overheidsgeld zal plaatsvinden.10 Het is vanuit die optiek 
relevant om na te gaan in hoeverre deze bijdragen kunnen leiden tot (ongeoorloofde) 
staatssteun. Het doel van mijn onderzoek is om vast te stellen of overheidsfinanciering 
van groene diensten tot staatssteunproblemen zal leiden. Mijn probleemstelling is dan 
als volgt: 
 
Zal de overheidsfinanciering van groene diensten tot staatssteunproblemen leiden? 
 
Voor de behandeling van deze probleemstelling is het relevant het begrip ‘groene 
diensten’ nader af te bakenen. In de vorige paragraaf is reeds aangegeven dat 
verschillende partijen het begrip heel verschillend (kunnen) invullen. Omdat het bij 
groene diensten gaat om een instrument van de overheid zal in het onderzoek worden 
nagegaan wat de overheid verstaat onder groene diensten. Als duidelijk is wat moet 
worden verstaan onder groene diensten, zal worden bepaald hoe de overheidsbijdrage 
aan groene diensten moet worden gekenschetst. Daarbij gaat het o.a. om de vraag of 
er sprake is van een subsidie of van een vergoeding voor een geleverde dienst. Het 
antwoord op deze vraag kan van belang zijn bij de toets van de overheidsbijdrage aan 
de staatssteunregels. Om te weten of er staatssteunproblemen kunnen optreden zal in 
het onderzoek aandacht worden besteed aan de Europese staatssteunregels en wel in 
het bijzonder met betrekking tot groene diensten. Nadat duidelijk is geworden wat moet 
worden verstaan onder groene diensten en hoe de staatssteunregels moeten worden 
toegepast, kan de vraag uit de probleemstelling worden beantwoord.  
 
 
1.4 ONDERZOEKSOPZET EN INDELING VAN DE SCRIPTIE 
 
Het onderzoek is als volgt aangepakt. Allereerst heb ik mij verdiept in de 
achtergronden van groene diensten. Omdat groene diensten betrekking hebben op het 
beheer van het landelijk gebied, heb ik mij in eerste instantie gericht op de historische 
ontwikkeling van het beheer van het landelijk gebied. Dit deel van het onderzoek is 
gebaseerd op literatuurstudie. Een korte weergave van de resultaten is te lezen in 
hoofdstuk 2. Vervolgens heb ik aan de hand van beleidsnota’s bepaald hoe de 
overheid de problematiek van het beheer van het landelijk gebied heeft opgepakt en 
welke beleidsuitgangspunten zijn geformuleerd voor groene diensten. Ook dit is te 
lezen in hoofdstuk 2.  
   Vervolgens heb ik het begrip groene diensten nader afgebakend. Dit heb ik gedaan  
aan de hand van parlementaire stukken en adviesnota’s van o.a. de RLG en de SER. 
In hoofdstuk 3 doe ik hier verslag  van. Ook ga ik in dit hoofdstuk in op het resultaat 
van mijn onderzoek naar de aard van de overheidsvergoeding en besteed ik aandacht 
aan de uitvoering van groene diensten. Voor dit onderdeel van het onderzoek heb ik 
gebruik gemaakt van juridische literatuur en heb ik wet- en regelgeving bestudeerd.  
   Voor wat betreft de staatssteunregels heb ik aan de hand van een literatuurstudie de 
Europese context van staatssteun geschetst. Daarna heb ik verder ingezoomd op het 
gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB), omdat dit onderdeel relevant bleek te zijn 
voor staatssteun. Vervolgens heb ik op basis van literatuurstudie en door bestudering 
van de Europese regelgeving de staatssteunregels in beeld gebracht. De resultaten 
zijn te lezen in hoofdstuk 4. 
   Om een goede voorspelling te kunnen doen naar mogelijk optredende 
staatssteunproblemen bij overheidsfinanciering van groene diensten heb ik een aantal 
door de Europese Commissie behandelde staatssteungevallen nader onderzocht. Het 
                                                
10  Leneman e.a. 2006, p. 59-60. Reudink, Van Zeijts & Ros 2006, p. 9, schatten dat de private 
financiering niet meer dan tien procent zal worden en dus een niche zal blijven. 
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 gaat om Nederlandse staatssteungevallen waar de Europese Commissie een 
beschikking over heeft gepubliceerd, of waarover op een andere wijze informatie kon 
worden vergaard. De weergave hiervan is te vinden in hoofdstuk 5. In dit hoofdstuk heb 
ik ook mijn oordeel geformuleerd over de vraag of overheidsfinanciering van groene 
diensten tot staatssteunproblemen leidt. De scriptie wordt afgesloten met een 
samenvatting. 
 
 
1.5 VERANTWOORDING 
 
Voor de jurisprudentie- en literatuurverwijzingen worden de richtlijnen van de 
Commissie Leidraad aangehouden.11 Met betrekking tot de elektronische bronnen zijn 
de vuistregels en verwijsmethoden van Van der Wees & Hertzberger gehanteerd.12
  
                                                
11  Leidraad 2001. 
12  Van der Wees & Hertzberger 2001, p. 648. 
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 2. BEHEER VAN HET LANDELIJK GEBIED 
 
 
2.1 INLEIDING 
 
In dit hoofdstuk wordt het begrip groene diensten geplaatst in de context van het 
beheer van het landelijk gebied. Het begrip groene diensten is relatief jong. Groene 
diensten zijn in 2002 door de overheid geïntroduceerd als instrument voor het beheer 
van het landelijk gebied. Dat neemt niet weg dat al langer sprake is van activiteiten die 
zijn gericht op het beheer van het landelijk gebied en die als groene diensten kunnen 
worden beschouwd.13 In paragraaf 2.2 wordt op de ontwikkeling van het beheer van 
het landelijk gebied dieper ingegaan, waarbij wordt geschetst hoe groene diensten in 
deze ontwikkeling passen. Een belangrijk aangrijpingspunt hierbij is de landbouw, 
omdat de landbouwer van oudsher een belangrijke rol speelt in het beheer van het 
landelijk gebied. Na deze historische schets wordt in paragraaf 2.3 op basis van een 
analyse van vigerende beleidsnota’s geschetst welke beleidsuitgangspunten de 
rijksoverheid hanteert met betrekking tot groene diensten.  
 
 
2.2 ROL VAN DE LANDBOUW 
 
2.2.1 Veranderende landbouw 
De landbouw als economische activiteit maakt zich los van de landbouw als ruimtelijke 
activiteit, aldus de VROM-raad in het in 2004 verschenen advies ‘Meerwerk’. Achter dit 
zo ogenschijnlijk simpele zinnetje gaat een wereld van veranderingen schuil. Immers, 
landbouw is toch vooral een activiteit met een groot ruimtebeslag? In Nederland is van 
het totale landoppervlak bijna 70% in gebruik bij de landbouw.14 De VROM-raad 
illustreerde de ontwikkelingen in de landbouw met het paradigma van ‘de koe in de 
wei’. In de veehouderij kiezen steeds meer bedrijven om bedrijfseconomische redenen 
voor het jaarrond opstallen van het melkvee. Het spookbeeld van lege weilanden 
leidde in de zomer van 2004 tot een discussie in dagblad Trouw over de vraag of een 
‘weidepremie’ nodig zou zijn om de koe in de wei te houden. De VROM-raad 
constateerde dat veel bedrijfstakken die economisch gezien succesvol zijn, zoals de 
glastuinbouw en de sierbloementeelt, zich al zo ver hebben losgemaakt van de grond 
dat het de vraag is of ze nog ‘land’-bouw kunnen heten. Melkvee op stal lijkt daarmee 
een volgende stap in een ontwikkeling die al langer gaande is.15 Eerder noemde Kooij 
al de opkomst van de grondloze productie een bedreigende ontwikkeling die zou 
kunnen leiden tot de teloorgang van het platteland.16
 
2.2.2 Platteland als economische gebruiksruimte 
Landbouwsystemen zijn verre van statisch. Vanaf de start van de landbouw in het 
Neolithicum wordt al gestreefd naar productieverhoging.17 Dit streven leidt periodiek tot 
andere landbouwsystemen en daarmee tot een ander gebruik van de ruimte. Een 
bekend voorbeeld van de invloed van een zich wijzigend landbouwsysteem op de 
                                                
13  De minister van LNV merkt in een brief aan de Tweede Kamer op dat hij veel maatregelen uit het 
Programma Beheer beschouwt als groene diensten. Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIV, nr. 13, p. 3.  
14  SER 2005, p. 23. 
15  VROM-raad 2004, p. 30. 
16  Kooij 2003, p. 21. De teloorgang van het platteland schetst Kooij als de situatie waarin Nederland 
verandert in een soort Los Angeles, een ruim gesitueerde bebouwing met diffuse centra. Deze situatie 
zou zich voor kunnen doen als het Nederlandse grasland niet meer nodig is voor koeien, omdat het 
bedrijfseconomisch voordeliger is de koeien op stal te houden en het voer te importeren.  
17  Kooij 2001, p. 14. 
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 verschijningsvorm van het landschap is de grote verandering die aan het eind van de 
19e eeuw plaatsvond in het zogenaamde esdorpenlandschap.18 Maakten in het 
esdorpenlandschap de heidevelden deel uit van het landbouwsysteem en was 
daarmee ook het beheer geregeld, thans moet het beheer van heidevelden expliciet 
worden geregeld en wordt van de overheid een financiële bijdrage verwacht.19 En zo 
zijn er veel meer voorbeelden van beheerswerkzaamheden die met het wijzigen van 
landbouwsystemen niet meer vanzelfsprekend door landbouwers worden uitgevoerd.20  
   In de tijd dat het platteland nog slechts werd gezien als economische gebruiksruimte 
kon de aanpassing van het landschap aan het veranderende landbouwsysteem louter 
op instemming rekenen. Zelfs in een propagandabrochure van Natuurmonumenten uit 
1906 is te lezen: ‘Het dienstbaar maken van eertijds bijna waardelooze gebieden aan 
boschcultuur, landbouw en veeteelt is eene uitstekende zaak’.21 Al snel werden 
‘woeste gronden’ schaars, zeker toen door de werkverschaffing in de periode vóór de 
Tweede Wereldoorlog de ontginningen een grote vlucht namen. Het accent voor wat 
betreft de ontwikkeling van de landbouw verschoof van ontginning van woeste gronden 
naar intensivering van het gebruik van bestaande landbouwgronden.22 De intensivering 
van het gebruik van landbouwgronden paste in het naoorlogse streven de 
landbouwproductie sterk op te voeren. Het credo was ‘nooit meer honger’ en de 
ontwikkeling van de landbouw was gericht op verhoging van de productie per man en 
per oppervlakte-eenheid en derhalve op een zo efficiënt mogelijke bedrijfsvoering. Het 
platteland werd ten dienste gesteld van de ontwikkeling van de landbouw en de 
ruimtelijke inrichting ervan werd gerationaliseerd in termen van economische 
bedrijfsvoering.23 Schaalvergroting, mechanisatie, intensivering en specialisatie zijn de 
trefwoorden die bij deze ontwikkeling passen.  
 
2.2.3 Landbouw als beheerder van de groene ruimte 
In de jaren zeventig van de vorige eeuw drong het besef door dat de landbouw een 
weg was ingeslagen die niet alleen voor natuur en landschap maar ook voor de 
landbouw zelf niet duurzaam was. De grens van het productielandschap was bereikt. 
De overheid kwam in beeld om corrigerend op te treden. De Oriënteringsnota is de 
eerste regeringsnota waarin aandacht wordt besteed aan de landbouwer als beheerder 
van de groene ruimte.24 In de Oriënteringsnota wordt vastgesteld dat een groeiend 
spanningsveld waarneembaar is tussen een zich vrij en krachtig ontwikkelende 
landbouw en de waarde die de samenleving hecht aan kleinschalige en voor ingrepen 
gevoelige landschappen en aan de kwaliteit van het natuurlijk milieu.25 De regering 
stelt dat het zinvol kan zijn bij de opbouw van een visie op de ontwikkeling van de 
landbouw een onderscheid te maken tussen de landbouw als voedselproducent en de 
landbouw als bron van inkomsten. Bij de functie van voedselproducent is de 
voortbrenging van landbouwproducten primair. Bij de landbouw als bron van inkomsten 
                                                
18  In het esdorpenlandschap hadden niet alleen de akkers (de essen) en de weilanden een 
productiefunctie maar ook de heidevelden (de ‘woeste gronden’). Het landbouwsysteem draaide om 
het vruchtbaar houden van de akkers. Mest was om die reden een waardevol product. Heideschapen 
waren belangrijke leveranciers van mest. Deze heideschapen werden gehouden op de uitgestrekte 
heidevelden. Met de komst van kunstmest verdween het heideschaap en verloren de heidevelden hun 
oorspronkelijke productiefunctie. De heidevelden werden op grote schaal ontgonnen, dat wil zeggen 
dat de productiefunctie anders werd ingevuld (Aldus ook Elerie 1995, Demoed 1987, p. 15-22, 
Bijhouwer 1977, p. 52-73). 
19  Schaapherders en andere terreinbeheerders leveren tegen betaling (subsidie) een groene dienst: 
heidebeheer. 
20  Denk bijvoorbeeld aan het onderhoud van landschapselementen.  
21  Citaat ontleend aan Gorter 1986, p. 36. 
22  Gorter 1986, p. 206-210. 
23  Aldus ook Van der Molen & Douw 1978, p. 9-35; Van den Brink 1990, p. 22-28; Knibbe 1998, p. 44. 
24  Oriënteringsnota 1974. 
25  Oriënteringsnota 1974, p. 63. 
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 gaat het met name om de financiële beloning van het ingezette kapitaal en de arbeid, 
min of meer onafhankelijk van de aard van het geproduceerde. In deze visie kan de 
landbouw ook als beheerder van grote delen van de groene ruimte tot zijn recht 
komen. Gezocht moet dan worden naar een systeem, waarin enerzijds de 
beheersfunctie van de landbouw voor natuur en landschap tot zijn recht kan komen en 
waarbij anderzijds de prestaties van de boer als beheerder van het landschap ook 
financieel gehonoreerd worden. Dit te ontwikkelen systeem van beheersregelingen 
wordt in de Oriënteringsnota gezien als een belangrijke maatregel voor de 
instandhouding van oude cultuurlandschappen. Dit systeem is uitgewerkt in de in 1975 
verschenen Relatienota.26 De Relatienota gaat in wezen over de vraag hoe de functies 
van ‘beheer van natuur en landschap’ en van ‘producent van voedsel en grondstoffen’ 
zich tot elkaar verhouden. Hoewel nog niet als zodanig benoemd zou gezegd kunnen 
worden dat de Relatienota de eerste regeringsnota is waar het concept 'groene 
diensten’ is uitgewerkt. 
    
2.2.4 Structuurschema Groene Ruimte 
De term groene dienst verschijnt voor het eerst in een regeringsnota in 2002 in het 
Structuurschema Groene Ruimte.27 In het SGR is aangegeven dat het beheer van het 
landelijk gebied veel aandacht verdient. Dit beheer kan worden gerealiseerd in de vorm 
van groene diensten. Groene diensten worden hier gedefinieerd als ‘activiteiten of 
beheersmaatregelen gericht op realisering van verdergaande maatschappelijke 
wensen waarvoor de ondernemer beloond moet worden’.28 De filosofie in het SGR is 
dat een zorgvuldig beheer van het landelijk gebied van belang is om de kwaliteit van 
het landelijk gebied duurzaam veilig te stellen. Van de eigenaren en gebruikers van 
grond wordt verwacht dat zij zorg besteden aan de natuur en het landschap en dat zij 
oog hebben voor kwaliteitsverbeteringen van milieu en water. Zo wordt in de landbouw 
een zorgzame omgang met de omgeving als normaal onderdeel van de bedrijfsvoering 
aangeduid als goede landbouwpraktijk (ook wel GLP genoemd).29 Wanneer de 
samenleving echter meer verwacht dan de basiszorg en dit meerdere gaat gepaard 
met extra kosten, dan ligt een passende vergoeding voor die extra kosten voor de 
hand. In het SGR is aangegeven dat het kabinet van mening is dat er sprake is van 
publieke groene diensten bij ambities ‘die duidelijk verder gaan dan GLP’.30 Het SGR 
stelt dat het principe van groene diensten niet nieuw is: boeren ontvangen al jaren een 
beheersvergoeding voor agrarisch natuurbeheer en ook terreinbeherende organisaties 
ontvangen een vergoeding voor het beheer van hun natuurterreinen.     
   In het SGR zijn aldus de contouren geschetst van een systeem van groene diensten. 
Daarbij heeft de regering aangegeven in deel 3 (Kabinetsstandpunt)31 van het SGR 
met de concrete invulling en financiering van groene diensten te komen.32 Deel 3 van 
het SGR is niet meer verschenen. In plaats daarvan bracht de regering in 2004 de 
                                                
26  Relatienota 1975. 
27  SGR 2002, p. 14. 
28  SGR 2002, p. 127. 
29  Over de betekenis van goede landbouwpraktijk merkte toenmalig minister Brinkhorst in een interview 
op: “Goede landbouwpraktijk is geen ethische waardering. GLP is niets meer of minder dan dat de 
boer moet voldoen aan de wet.” (Van Duinhoven 2002). Ook minister Veerman is van mening, onder 
verwijzing naar de Europese Raad, dat GLP betrekking heeft op wettelijke normen en eisen. 
(Kamerstukken II 2002/03, 28 600 XIV, nr. 153, p. 2).  
30   SGR 2002, p. 54. 
31  De delen verwijzen naar de verschillende stappen in het proces van een planologische kernbeslissing 
(PKB) als bedoeld in de WRO. Deel 1 betreft de ontwerp-planologische kernbeslissing, deel 2 gaat 
over inspraak en advies, deel 3 behelst het Kabinetsstandpunt en deel 4 de vastgestelde tekst van de 
PKB. 
32  SGR 2002, p. 128. 
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 Nota Ruimte uit als deel 3 van het SGR.33 In de volgende paragraaf wordt nagegaan 
op welke wijze de regering de groene diensten beleidsmatig heeft ingevuld. 
 
 
2.3 BELEIDSUITGANGSPUNTEN VOOR GROENE DIENSTEN 
 
2.3.1 Rol van de overheid 
In deze paragraaf worden de meest recente nota’s met betrekking tot het landelijk 
gebied, en dan in het bijzonder de groene diensten, behandeld. Hieraan voorafgaand 
echter nog een algemene opmerking over de rol van de overheid in het landelijk 
gebied. De overheid staat voor publieke waarden, zoals een aantrekkelijk 
buitengebied, vitale natuur en florerende bedrijvigheid op het platteland. Deze 
waarden, de drie dimensies van duurzame ontwikkeling people, planet en profit, zijn 
gelijkwaardig en dienen evenwichtig tot ontwikkeling te komen.34 De grondslag van het 
overheidsoptreden met betrekking tot het landelijk gebied kan worden ontleend aan 
artikel 21 Grondwet. Dit artikel bepaalt dat de zorg van de overheid is gericht op de 
bewoonbaarheid van het land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu. 
Algemeen wordt dit voorschrift gerekend tot de sociale grondrechten, die anders dan 
de klassieke grondrechten geen direct werkende, rechtstreeks afdwingbare rechten ten 
opzichte van de overheid of burgers inhouden. Sociale grondrechten brengen tot 
uitdrukking dat de overheid een belangrijke verantwoordelijkheid draagt bij de 
behartiging van bepaalde maatschappelijke taken en de bescherming van bepaalde 
maatschappelijke belangen. Als zodanig vormt een grondwettelijk gepositiveerd sociaal 
grondrecht tevens de constitutionele basis voor de bijzondere bestuurswetgeving op 
het betreffende gebied.35 Bestuurswetgeving met betrekking tot het landelijk gebied is 
o.a. te vinden in het ruimtelijk ordeningsrecht en het milieurecht, tegenwoordig ook wel 
tezamen met het waterstaatsrecht aangeduid als omgevingsrecht.   
 
2.3.2 Beleidsnota’s 
De nota’s die in deze paragraaf achtereenvolgens aan de orde komen zijn de nota 
Natuur voor mensen, mensen voor natuur, de Nota Ruimte, de Agenda voor een Vitaal 
Platteland, het beleidsprogramma Vitaal en Samen en de nota Kiezen voor Landbouw. 
De nota Natuur voor mensen, mensen voor natuur schetst het natuurbeleid voor de 
jaren 2000-2010 met een doorkijk naar 2020. De in de vorige paragraaf genoemde 
Nota Ruimte (PKB) geeft de hoofdlijnen van het nationaal ruimtelijk beleid. De in de 
Nota Ruimte vervatte ruimtelijke strategie wordt wat betreft economische, ecologische 
en sociaal-culturele aspecten van het platteland nader uitgewerkt in de Agenda voor 
een Vitaal Platteland (Visie) en het daarbij behorende Meerjarenprogramma. De Nota 
Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland werden tezamen in april 2004 aangeboden aan 
de Tweede Kamer.36 Met de Agenda Vitaal Platteland wordt voor het eerst een 
integrale rijksvisie gegeven op de ontwikkelingen op het platteland in al haar facetten.37 
In de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland staan de richtinggevende 
beleidsmatige uitgangspunten voor de inrichting en het beheer van het landelijk gebied. 
Eind 2003 was het beleidsprogramma van LNV voor de jaren 2004-2007 verschenen, 
                                                
33  Het Kabinetsstandpunt Nota Ruimte integreerde de lopende procedures van de PKB Nationaal 
Ruimtelijk Beleid en de PKB Tweede Structuurschema Groene Ruimte en verving het 
Kabinetsstandpunt over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening (Kamerstukken II 2003/04, 29 435, nr. 1, 
p. 2). 
34  AVP 2004, p. 13. 
35  Backes e.a. 2001, p. 30. 
36  Kamerstukken II 2003/04, 29 435, nrs. 1-2 (Nota Ruimte) en Kamerstukken II 2003/04, 29 576, nr. 1 
(Agenda Vitaal Platteland). 
37  Kamerstukken II 2003/04, 29 576, nr. 1, p. 1. 
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 ook wel bekend onder de naam Vitaal en Samen. En tenslotte werd in 2005 door de 
minister van LNV de beleidsnota Kiezen voor Landbouw uitgebracht, die richting geeft 
aan de land- en tuinbouw voor de komende jaren. In Kiezen voor Landbouw beschrijft 
de minister van LNV welke trends en ontwikkelingen hij waarneemt die van belang zijn 
voor de toekomst van de land- en tuinbouw in Nederland. Zowel de Agenda Vitaal 
Platteland als de nota Kiezen voor Landbouw zijn geschreven vanuit de filosofie die 
door de minister van LNV is samengevat met het motto: ‘van zorgen voor naar zorgen 
dat’. Het is de overtuiging van het kabinet dat het sturend en het probleem oplossend 
vermogen van de (nationale) overheid beperkt is en dat dit ook vertrekpunt moet zijn bij 
het opstellen en voeren van beleid. De overheid moet daarom vorm en inhoud geven 
aan een nieuw ‘maatschappelijk contract’ met de burger en de ondernemer, waarbij de 
overheid staat voor de borging van publieke belangen en ondertussen de zelfredzame, 
mondige burger zoveel mogelijk zelf verantwoordelijkheid laat nemen voor de toekomst 
van zijn bedrijf en de inrichting van zijn leefomgeving. Voor de verhouding tussen rijk 
en andere overheden is het uitgangspunt ‘decentraal wat kan, centraal wat moet’; 
maatwerk kan het best op gebiedsniveau tot stand worden gebracht.38 De vraag is 
thans aan de orde welke beleidslijnen in bovengenoemde nota’s met betrekking tot 
groene diensten zijn uitgezet.  
 
2.3.3 Natuur voor mensen, mensen voor natuur 
In de nota Natuur voor mensen, mensen voor natuur wordt met betrekking tot het 
cultuurlandschap een kwaliteitsimpuls voor het landschap aangekondigd. De 
kwaliteitsimpuls houdt o.a. in dat een netwerk van landschapselementen wordt 
gevormd (‘groen-blauwe dooradering’).39 Van de landbouwsector wordt 
maatschappelijk verantwoord ondernemen verwacht. Natuur, landschap en 
biodiversiteit zal een herkenbaar onderdeel moeten vormen van een ‘goede 
landbouwpraktijk’. Vanuit het natuur- en landschapsbeleid zal deze ontwikkeling van de 
landbouw worden ondersteund door de kwaliteitsimpuls voor het landschap sterk te 
richten op het belonen van particulieren (vaak boeren) voor de actieve productie van 
een publiek goed. Een bijdrage uit publieke middelen wordt billijk geacht.40
 
2.3.4 Nota Ruimte 
In de Nota Ruimte wordt benadrukt dat de grondgebonden landbouw naast het 
produceren van voedsel een grote rol heeft bij de instandhouding en het beheer van 
grote delen van de groene ruimte. Voor de landbouw ligt er de komende jaren een 
forse transitie-opgave om te gaan voldoen aan de verwachtingen van de samenleving 
ten aanzien van product en productiewijze. Deze verwachtingen – bijvoorbeeld op het 
vlak van natuur en milieu – ontwikkelen zich snel en vormen de ‘licence tot produce’ 
voor het bedrijfsleven. Voorwaarde voor de transitie naar een vitale en duurzame 
landbouw is dat er een economisch perspectief aanwezig is. Het kabinet ziet daarbij 
een aantal handelingsperspectieven voor agrarische bedrijven: concurreren op de 
wereldmarkt, werken onder specifieke natuurlijke handicaps, economisch verbreden 
door andere maatschappelijke en/of economische diensten te leveren of een 
combinatie hiervan.41
 
                                                
38  NPS 2006, p. 23. 
39  De gedachte is dat door te investeren in 40.000 hectare kenmerkende landschapselementen de 
landschappelijke, ecologische en recreatieve kwaliteit van ongeveer een kwart van het agrarisch 
cultuurlandschap (400.000 hectare) aanzienlijk kan worden verbeterd (LNV 2000, p. [1] 51).  
40  LNV 2000, p. [1] 39. 
41  Nota Ruimte 2004, p. 128. 
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 2.3.5 Agenda Vitaal Platteland 
In de Agenda Vitaal Platteland is aangegeven dat boeren, maar ook andere 
plattelandsondernemers, naast voedselproductie, ook andere diensten aan de 
maatschappij kunnen leveren. Een aantal van deze diensten is in beginsel 
commercieel exploitabel, zoals zorgboerderijen, kinderopvang op de boerderij, 
boerencampings of educatiebedrijven. De overheid zal hier niet financieel bijspringen, 
maar kan bijvoorbeeld wel via (reductie van) regelgeving ruimte aan zulke 
ondernemers bieden. Er zijn ook diensten waarvoor (nog) geen markt bestaat, maar 
die in hoge mate bijdragen aan maatschappelijke doelstellingen, en verder gaan dan 
van ondernemers in de reguliere bedrijfsvoering verwacht mag worden. Het gaat dan 
om zogeheten groene diensten, zoals natuur- en landschapsbeheer (ook voor wat 
betreft cultuurhistorie), recreatief medegebruik (vergroting toegankelijkheid) van 
gronden en vormen van waterbeheer.42 Er wordt ook aandacht besteed aan de 
zogenoemde probleemgebieden. Dat zijn gebieden waar de productieomstandigheden 
voor de landbouw niet optimaal zijn als gevolg van een slechte verkaveling, ongunstige 
grondwaterstand of reliëf. In een aantal van deze probleemgebieden wordt veel waarde 
gehecht aan het voortbestaan van de agrarische bedrijvigheid, bijvoorbeeld om de 
streek leefbaar te houden of om een karakteristiek landschap te behouden. Daar waar 
sprake is van een dergelijk publiek belang en waarbij voortzetting van het boerenbedrijf 
onlosmakelijk verbonden is met het beheer van een waardevol agrarisch 
cultuurlandschap, wil het Rijk ondernemers (tijdelijk) ondersteunen door de kosten van 
de instandhouding van het landschap (deels) te vergoeden. Dit kan door agrariërs de 
kans te bieden om hetzij de concurrentiekracht te versterken hetzij groene diensten te 
laten leveren.43    
 
2.3.6 Vitaal en Samen 
In het beleidsprogramma Vitaal en Samen heeft de minister van LNV het concept 
groene diensten en de rol van de overheid uitgewerkt in een conceptueel kader.44 In dit 
kader wordt onderscheid gemaakt tussen drie lagen. Er wordt om die reden ook wel 
gesproken van het ‘drielagenmodel’. In de eerste laag bevinden zich de landbouwers 
die zich richten op de voedselproductie. Het gaat hier om landbouwers die (op termijn) 
zonder ondersteuning de concurrentie met de wereldmarkt moeten kunnen aangaan. 
Ze spelen een zekere rol bij het onderhouden van het agrarische cultuurlandschap, 
maar hoeven daar niet apart voor te worden beloond. In de tweede laag bevinden zich 
de landbouwers die hun activiteiten moeten verrichten in gebieden met natuurlijke 
handicaps. Handhaving van deze natuurlijke handicaps is in het belang van het behoud 
van het karakteristieke en waardevolle agrarische cultuurlandschap. Voor het beheer 
van deze gebieden is de grondgebonden landbouw een bepalende factor. Landbouw is 
dus in deze gebieden mede van belang voor het behoud van maatschappelijke 
waarden. Voor de landbouwers betekent dit echter dat zij bij de productie van voedsel 
een concurrentienadeel ondervinden. Gelet op de maatschappelijke functie van de 
landbouw in deze gebieden is het billijk om de landbouwers voor het 
concurrentienadeel te compenseren. De landbouw levert hier een bijdrage aan 
waarden als rust, ruimte en openheid. Deze waarden zijn lastig meetbaar. De 
vergoeding zou kunnen bestaan uit een hectaretoeslag. In de derde laag bevinden zich 
de agrariërs of andere grondgebruikers die (in tegenstelling tot de tweede laag) 
maatschappelijke gewenste prestaties leveren die wél concreet aanwijsbaar en 
identificeerbaar zijn. Je zou er als het ware een bestek en tekening van kunnen maken. 
Denk aan het onderhoud van houtwallen en wandelpaden. De beloning kan hier direct 
                                                
42  AVP 2004, p. 36. 
43  AVP 2004, p. 35-36. 
44  LNV 2003, p. 10-11. 
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 aan de prestatie worden gekoppeld. Dit is wat de minister verstaat onder groene 
diensten.  
 
2.3.7 Kiezen voor Landbouw 
In Kiezen voor Landbouw wordt de beleidsopvatting herhaald dat naast traditionele 
producten als voedsel en siergewassen de levering van groene en blauwe diensten 
belangrijker wordt. Er vindt wel een nuancering plaats in die zin dat vastgesteld wordt 
dat de vraag in potentie groot is, maar de betekenis ervan voor het totale agrarische 
inkomen beperkt blijft.45  
 
 
2.4 CONCLUSIES 
 
Groene diensten hebben betrekking op het beheer van het landelijk gebied. De 
landbouw is als grootste grondgebruiker van oudsher een belangrijke beheerder van 
het landelijk gebied. Het beheer van het landelijk gebied was altijd een landbouwkundig 
beheer, dat wil zeggen een beheer gericht op voedselproductie. Het landelijk gebied 
was productieruimte. Dit landbouwkundig beheer stond garant voor een agrarisch 
cultuurlandschap waarin ook natuur en landschap konden gedijen. Door 
schaalvergroting, mechanisatie, intensivering en specialisatie van de landbouw 
ontwikkelde het landbouwkundig beheer zich echter in een richting die een bedreiging 
ging vormen voor de waarden van natuur en landschap. De niet-duurzame productie 
had ook gevolgen voor de landbouwteelten zelf. In de jaren zeventig van de vorige 
eeuw drong het besef door dat de grens van het productielandschap was bereikt. 
Vanaf dat moment is het beheer van het landelijk gebied mede een zorg van de 
overheid. De Relatienota uit 1975 is de eerste nota waarin een beleidsconcept is 
uitgewerkt dat later ‘groene diensten’ is gaan heten. Groene diensten zijn een 
instrument om grondgebruikers in te schakelen bij het beheer van het landelijk gebied. 
Wat voorheen een afgeleide was van het landbouwkundige beheer is met groene 
diensten apart vormgegeven. In het SGR zijn de contouren geschetst van een systeem 
van groene diensten. In de thans vigerende beleidsnota’s worden groene diensten 
gezien als een mogelijkheid om particulieren (vaak boeren) in te schakelen bij het 
beheer van het landelijk gebied. Een beheersbijdrage uit publieke middelen wordt billijk 
geacht. In het beleidsprogramma Vitaal en Samen is het concept groene diensten en 
de rol van de overheid uitgewerkt in een conceptueel kader. In dit kader wordt 
onderscheid gemaakt tussen drie lagen (‘drielagenmodel’). In de eerste laag ligt het 
accent op voedselproductie, de tweede laag wordt gekenmerkt door landbouwers die 
een concurrentienadeel ondervinden vanwege natuurlijke handicaps en in de derde 
laag leveren landbouwers concreet aanwijsbare en identificeerbare maatschappelijke 
prestaties (groene diensten).    
 
                                                
45  LNV 2005, p. 68. 
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 3. GROENE DIENSTEN 
 
3.1 INLEIDING 
 
Nadat in het vorige hoofdstuk de context is geschetst van het begrip groene diensten, 
wordt in dit hoofdstuk uitgebreid stil gestaan bij de inhoud van het begrip. Allereerst 
wordt (in paragraaf 2) een definitie van groene diensten gegeven. Deze definitie is 
ontleend aan beleidsnota’s van de rijksoverheid en parlementaire stukken. Vervolgens 
wordt in deze paragraaf de definitie nader geanalyseerd. In paragraaf 3 wordt ingegaan 
op de vergoeding voor groene diensten. Hier komt aan de orde vanaf welk niveau een 
vergoeding moet worden toegekend, of er ook sprake kan zijn van gratis diensten en 
hoe de prijsvorming zou moeten plaatsvinden. Zoals reeds eerder is opgemerkt zal de 
vergoeding voor groene diensten voornamelijk worden verstrekt door overheden. 
Paragraaf 4 gaat over de aard van de overheidsbijdrage. Is er sprake van subsidies of 
gaat het om betaling voor geleverde diensten? Als er sprake zou zijn van een 
(marktconforme) betaling voor een geleverde dienst zou de problematiek van de 
staatssteun wellicht kunnen worden omzeild. In paragraaf 5 wordt kort aandacht 
besteed aan de uitvoering van groene diensten. Het is van belang om hier aandacht 
aan te besteden omdat hierdoor inzicht wordt verkregen in de verstrekker en ontvanger 
van de vergoedingen, hetgeen van belang kan zijn bij de staatssteuntoets. Daarbij 
komt ook de per 1 januari 2007 in werking getreden Wet inrichting landelijk gebied 
(WILG) aan de orde. Het hoofdstuk wordt afgesloten met conclusies. 
 
 
3.2 DEFINITIE VAN GROENE DIENSTEN  
 
3.2.1 Publieke belangen 
Het doel van groene diensten is het verhogen van de kwaliteit van het landelijk gebied. 
Met dit doel is een maatschappelijk belang gediend, immers niet alleen individuele 
burgers hebben belang bij een kwalitatief goed landelijk gebied, maar ook de 
samenleving als geheel. Of er sprake is van een maatschappelijk belang blijft 
overigens een kwestie van beoordelen. Belangen zijn maatschappelijke belangen als 
hun behartiging voor de samenleving als geheel gewenst is.46 De maatschappij 
verandert voortdurend en daarmee ook de maatschappelijk belangen. De overheid 
trekt zich de kwaliteit van het landelijk gebied aan, getuige bijvoorbeeld de Agenda 
Vitaal Platteland, waardoor gesteld kan worden dat de kwaliteit van het landelijk gebied 
een maatschappelijk belang is. Waar sprake is van een maatschappelijk belang, hoeft 
nog geen sprake te zijn van een publiek belang, een noodzaak om publiek in te 
grijpen.47 Als de kwaliteit van het landelijk gebied voldoende gewaarborgd zou zijn 
zonder overheidsinmenging, zou er geen sprake zijn van een publiek belang.48 Daarbij 
dient bedacht te worden dat overheidsinmenging op geheel uiteenlopende wijzen kan 
plaatsvinden: door randvoorwaarden te stellen, door faciliteiten te bieden, door 
subsidies te verstrekken, door wet- en regelgeving etc.  
   Uit de in het vorige hoofdstuk opgenomen beleidsuitgangspunten is genoegzaam 
duidelijk geworden dat de kwaliteit van het landelijk gebied een publiek belang betreft. 
Voor wat betreft de definitie van groene diensten zal dan ook worden aangesloten bij 
de definitie die de regering hanteert. 
 
                                                
46  Hoefnagel 1999, p. 9. 
47  Hoefnagel 1999, p. 9. 
48   RLG 2004, p. 34 stelt dat zolang groene diensten niet uit de markt betaald kunnen worden de overheid 
garant zal moeten staan voor continuïteit van het natuurbeleid.  
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 3.2.2 Definitie 
Naast de in het vorige hoofdstuk genoemde nota’s heeft de minister zijn beleid met 
betrekking tot groene diensten uiteengezet in brieven aan de Tweede Kamer. In deze 
correspondentie heeft de minister gedefinieerd wat hij verstaat onder groene diensten. 
De meest actuele definitie van groene diensten is als volgt: ‘Bij groene diensten gaat 
het om activiteiten op het gebied van natuur, water, landschap (inclusief cultuurhistorie) 
en toegankelijkheid die de kwaliteit van het landelijk gebied verhogen en die verder 
gaan dan waartoe de beheerder wettelijk is verplicht en die vrijwillig en meestal tegen 
een vergoeding worden uitgevoerd.’49 In deze paragraaf wordt het begrip groene 
diensten aan de hand van de hier gegeven definitie nader geanalyseerd.  
 
3.2.3 Commerciële diensten 
Opvallend aan de hier gegeven definitie is dat commerciële diensten niet expliciet 
worden uitgesloten. Eerder had de regering al aangegeven vragen van individuele 
burgers die rechtstreeks voor het product kunnen betalen (zorgboerderijen, toeristische 
arrangementen) niet te rekenen tot groene diensten.50 En ook in de Agenda Vitaal 
Platteland heeft de regering een onderscheid gemaakt tussen commerciële diensten 
en groene diensten.51 Gegeven deze context mag worden geconcludeerd dat 
commercieel exploitabele diensten niet tot de groene diensten worden gerekend. In de 
Agenda Vitaal Platteland is opgemerkt dat groene diensten kunnen worden 
gekenschetst als diensten waarvoor (nog) geen markt bestaat. De belangrijkste reden 
dat er geen goed werkende markt voor groene diensten bestaat, is dat het hierbij veelal 
om publieke (of collectieve) goederen gaat.52  
 
3.2.4 Collectieve goederen 
Het ontbreken van een markt voor collectieve goederen hangt samen met twee 
eigenschappen van deze goederen: non-rivaliteit en non-exclusiviteit.53 Non-rivaliteit in 
consumptie betekent dat een individu het goed kan consumeren zonder dat de 
consumptiemogelijkheden van anderen in dezelfde eenheid wordt beperkt. Of anders 
gezegd: consumptie door de één heeft geen effect op het nut van de ander. Non-
exclusiviteit betekent dat de baten van een goed niet alleen beschikbaar kunnen 
worden gesteld aan iedereen, maar in feite ook beschikbaar zijn voor iedereen. De 
aanbieder van een goed kan niemand uitsluiten van het consumeren van het goed. 
Exclusiviteit kan om technische of institutionele reden onmogelijk zijn. Een technische 
reden kan zijn dat het onmogelijk is om het goed op te splitsen in op markten 
verkoopbare eenheden. Bij institutionele redenen gaat het om de (on)mogelijkheid om 
eigendomsrechten toe te kennen. Ook kan het zo zijn dat uitsluiting slechts tegen hoge 
transactiekosten54 mogelijk is.55 Een goed verzorgd landschap is een voorbeeld van 
een collectief goed. Het is niet goed mogelijk – en overigens ook niet wenselijk – om 
                                                
49  Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIV, nr. 13, p. 1. 
50  Kamerstukken II 2002/03, 28 600 XIV, nr. 153, p. 2. 
51  AVP 2004, p. 36. 
52  Leneman e.a. 2006, p. 17. Terluin e.a. 2005, p. 11, merken op dat een belangrijke economische 
eigenschap van landschap is, dat het een collectief goed vormt, waarvoor geen markt bestaat waarop 
een prijs tot stand komt. Onder landschap verstaan zij agrarisch landschap, natuur, bos, water en 
monumentale gebouwen.  
53   Leneman e.a. 2006, p. 17; Bunte 2004, p. 16-19; Terluin e.a. 2005, p. 76-79. 
54  Transactiekosten zijn alle kosten die nodig zijn om informatie over product, partner en markt te 
verzamelen en te verwerken, om een contract op te stellen, en om naleving van het contract te 
controleren en eventueel af te dwingen (Leneman e.a. 2006, p. 23). 
55   Wanneer uitsluiting onmogelijk is kan free-rider gedrag (profiteurgedrag) optreden: belanghebbenden 
die weigeren bij te dragen aan het resultaat kunnen niet van dat resultaat worden uitgesloten. De markt 
werkt hier niet en de overheid kan dan ingrijpen door belanghebbenden te dwingen (bijvoorbeeld via 
belastingheffing) een bijdrage te leveren.  
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 bepaalde mensen uit te sluiten van het genieten van bepaalde natuur- en 
landschapswaarden en de vraag naar die kwaliteiten is (vooralsnog) weinig 
rivaliserend. Dit betekent dat de effectieve vraag naar dit soort groene diensten 
collectief zal moeten worden georganiseerd.56  
 
3.2.5 Dienstverlening 
Een ander opvallend element is dat er gesproken wordt over diensten. Met de term 
groene diensten wordt beoogd aan te geven dat het hier gaat om dienstverlening. De 
particulier (boer of andere grondgebruiker) levert diensten. Het gebruik van de term 
diensten impliceert dat er sprake is van een opdrachtgever (de vrager van de dienst) 
en een opdrachtnemer (de leverancier van de dienst). De opdrachtgever sluit een 
overeenkomst met de opdrachtnemer voor het verrichten van de diensten. Dit is de 
benadering die door de RLG wordt gehanteerd.57 Ook de SER heeft het over 
‘transacties’ die de overheid aangaat met boeren (en andere grondgebruikers) in een 
gebied. In de door de SER voorgestane benadering is er sprake van een aanbesteding 
van te leveren groene diensten.58 Bedacht dient te worden dat de huidige groene 
diensten, zoals bijvoorbeeld het agrarisch natuurbeheer op basis van de 
Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer (SAN), veelal de vorm hebben van een 
subsidierelatie. In paragraaf 3.4 wordt nader ingegaan op de vraag of de (door de 
overheid verstrekte) vergoeding voor een groene dienst moet worden opgevat als 
subsidie of als betaling voor een geleverde dienst.  
   Dat er bij groene diensten sprake is van een vrager en een aanbieder staat niet ter 
discussie. Minister Brinkhorst, die indertijd (in het SGR) de groene diensten 
introduceerde, merkte in een interview op: “Het is onzinnig om een boer te gaan 
betalen omdat hij een fietspad of wandelpad aanlegt terwijl er helemaal geen vraag 
naar is. De markt moet zijn werk daarin doen.”. En over het systeem van groene 
diensten: “Het belangrijkste wat mij betreft is dat dit een vraaggestuurd systeem moet 
zijn.”.59 In de optiek van de minister bepaalt de samenleving, samen met de lokale 
overheden, waar groene diensten moeten worden ingezet.60  
 
3.2.6 Activiteiten 
Een ander element in de definitie is dat het bij groene diensten moet gaan om 
‘activiteiten’. Er is niet aangegeven wat onder activiteiten moet worden verstaan. Bij 
een bestuursrechtelijke uitleg dient dit begrip ruim te worden opgevat. Iedere vorm van 
menselijk handelen en zelfs nalaten valt bij een ruime opvatting onder het begrip 
activiteit.61 Het ‘handhaven van natuurlijke handicaps’, zoals we dat in het vorige 
hoofdstuk tegenkwamen, is derhalve ook een activiteit. Deze activiteit wordt ook wel 
aangeduid als ‘passief beheer’ en behelst het achterwege laten van (cultuurtechnische) 
ingrepen waarmee de natuurlijke handicaps zouden worden opgeheven. Sommigen 
beschouwen ‘stilte’ en ‘duisternis’ als een groene dienst.62 Gegeven de definitie betreft 
dit activiteiten met de nadruk op nalaten. In de benadering in Vitaal en Samen (zie 
2.3.6) worden deze laatstgenoemde activiteiten overigens niet als groene diensten 
beschouwd. In 3.3.2 wordt hier nader op ingegaan bij de zogenaamde positieve 
externe effecten van landbouw.  
                                                
56   SER 2003, p. 40-41. 
57  RLG 2002, p. 20. De RLG hanteert als referentie voor het denken over contracten de contracten voor 
andere ‘openbare’ ruimten, zoals bijvoorbeeld wegen. 
58  SER 2005, p. 71. 
59  Van Duinhoven 2002. 
60   Ook de SER is van mening dat de markt voor groene diensten een vragersmarkt moet zijn (SER 2003, 
p. 55). 
61  Aldus de MvT bij de derde tranche Awb (Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 51). 
62  Terwan e.a. 2003, p. 7. 
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3.3 VERGOEDING VOOR GROENE DIENSTEN  
 
3.3.1 Baseline 
In de definitie van groene diensten is aangegeven dat de betreffende activiteiten 
‘vrijwillig en meestal tegen een vergoeding worden uitgevoerd’. De vraag is aan de 
orde wanneer er een vergoeding wordt gegeven en hoe die vergoeding wordt bepaald. 
Een eerste afbakening of er al dan niet een vergoeding wordt toegekend is te vinden in 
de definitie van groene diensten. Er is pas sprake van een groene dienst als de 
betreffende activiteit verder gaat dan waartoe de beheerder reeds wettelijk is verplicht. 
Het wettelijk niveau is de baseline (ondergrens) voor de vergoeding. Iemand die de 
wetgeving respecteert wordt daarvoor niet apart beloond. Bij het eerdergenoemde 
‘handhaven van natuurlijke handicaps’ kan aan de orde zijn dat reeds op grond van het 
bestemmingsplan de natuurlijke gesteldheid van een terrein niet mag worden 
aangetast. Het ‘handhaven van natuurlijke handicaps’ is dan per definitie geen groene 
dienst. Uiteraard kan wetgeving er toe leiden dat een benadeelde onevenredige 
schade ondervindt en dat de overheid deze schade moet vergoeden, maar dit moet 
nadrukkelijk worden onderscheiden van een beloning voor een geleverde dienst.63 Zie 
in dit verband ook 3.4.2.        
   Vervolgens is de vraag aan de orde vanaf welk niveau een beloning moet worden 
verstrekt: vanaf de wettelijke norm of vanaf een niveau daarboven.64 Aanvankelijk 
speelde hierbij de discussie over de invulling van de zogenaamde goede 
landbouwpraktijk (GLP) een rol. Met de GLP werd tot uitdrukking gebracht dat 
agrarische ondernemers als belangrijkste grondgebruikers in het landelijk gebied de 
verantwoordelijkheid voor een zekere basiskwaliteit van de groene ruimte hebben.65 
Voorzover de invulling van de GLP verder zou reiken dan de wettelijke normen, was de 
vraag aan de orde of voor dit bovenwettelijke traject een vergoeding zou moeten 
worden gegeven.66 Deze vraag is thans niet meer actueel, nu duidelijk is geworden dat 
GLP betrekking heeft op wettelijke normen en eisen.67 Er is derhalve geen sprake van 
een bovenwettelijk traject.  
   Dat er niet vanaf de wettelijke norm zal worden beloond, maar vanaf een niveau 
daarboven blijkt reeds uit de definitie van groene diensten, waar wordt gesteld dat 
meestal – dus niet altijd – sprake zal zijn van een vergoeding. Er zullen dus ook 
diensten gratis moeten worden geleverd. 
 
3.3.2 Gratis diensten? 
Bij de vraag welke diensten gratis zouden moeten worden geleverd speelt de discussie 
over de multifunctionaliteit van de landbouw een rol. Multifunctionaliteit kan in enge en 
in brede zin worden opgevat.68 In de brede zin verwijst het begrip naar de meerdere 
functies die de agrarische ondernemer kan vervullen: niet alleen producent van 
voedsel, maar tevens leverancier van (goed definieerbare) groene diensten en 
                                                
63  Als de te behartigen algemene belangen op zich zelf – gegeven de omstandigheden van het geval – 
een bevoegdheidsuitoefening kunnen rechtvaardigen waardoor aanmerkelijke schade aan de belangen 
van een individuele burger wordt toegebracht, impliceert dat nog niet dat het bestuursorgaan zonder 
meer tot zo’n bevoegdheidsuitoefening mag overgaan. De eis van een evenwichtige belangenafweging 
kan namelijk meebrengen dat de voor de burger schadende beslissing niet mag worden genomen 
zonder dat de nadelen daarvan genoegzaam worden (of zijn) gecompenseerd. Zie Nicolaï e.a. 1997, p. 
462.  
64  Zie Terwan e.a. 2003, p 13-20 voor een overzicht van de verschillende argumenten met betrekking tot 
de vraag vanaf welk niveau betalen gerechtvaardigd is. 
65   Zie ook 2.2.4. 
66   Deze vraag wordt opgeworpen door Martens e.a. 2002, p. 19. 
67   Kamerstukken II 2002/03, 28 600 XIV, nr. 153, p. 2. 
68   Martens e.a. 2002, p. 13-16. 
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 diensten en producten in de commerciële sfeer. In enge zin gaat het om de ‘niet-
materiële’ outputs van de landbouw in de vorm van positieve externe effecten.69 Er is 
sprake van externe effecten, indien de productie of consumptie van een persoon het 
welzijn van andere personen beïnvloedt, zonder dat hier compensaties voor geregeld 
zijn.70 Een positief extern effect van de landbouw is bijvoorbeeld dat met de uitoefening  
van de landbouw de bescherming van de open ruimte als het ware automatisch wordt 
meegeleverd. Of denk aan de heggen in het landschap die in vroeger tijden vanwege 
hun veekerende functie door de boer ‘gratis’ werden onderhouden. Er is hier sprake 
van een zogenaamde ‘joint production’.71 Zolang een boer landbouw bedrijft krijgt de 
gemeenschap de bijproducten, zoals hierboven omschreven, er gratis bij. 
   Gelet op de ruime definitie van groene diensten kunnen bovengenoemde externe 
effecten of bijproducten worden gerekend tot de groene diensten. De vraag is aan de 
orde of voor groene diensten die de vorm hebben van positief extern effect een 
vergoeding moet worden betaald. Martens e.a. merken hierover op dat in geen enkele 
lidstaat van de Europese Unie de stelling wordt onderschreven dat bovengenoemde 
externe effecten, die inherent zijn aan de landbouw, beloond zouden moeten worden.72 
Er zou daarentegen reden voor overheidsingrijpen kunnen ontstaan als het positief 
extern effect dreigt te verdwijnen. Als een maatschappelijk gewenst bijproduct 
(bijvoorbeeld het onderhoud van de heggen of de bescherming van de open ruimte) 
niet meer wordt geleverd, zal ingrijpen van de overheid nodig zijn. Afhankelijk van het 
soort bijproduct dat dreigt te verdwijnen zal het overheidsingrijpen zich rechtstreeks 
dienen te richten op de realisatie van het bijproduct (wat daardoor een afzonderlijk 
product wordt; bijvoorbeeld een vergoeding voor het product landschapsonderhoud) of 
op de hoofdactiviteit met als doel de leverantie van het bijproduct te borgen (denk 
daarbij aan het ondersteunen van de landbouw teneinde de open ruimte te 
beschermen).73  
   Overheidsingrijpen is niet altijd nodig. Het kan gebeuren dat een maatschappelijk 
gewenst bijproduct dreigt te verdwijnen, maar dat de overheid niet hoeft in te grijpen 
omdat de sector zelf een voorziening treft door het bijproduct te gaan vermarkten. In 
dat verband nogmaals het voorbeeld van ‘de koe in de wei’. Als boeren, vanuit een 
bedrijfseconomische invalshoek, massaal besluiten hun koeien op stal te houden is 
weidegang geen bijproduct meer van de gangbare bedrijfsvoering en zou – mits er 
vraag is – de ‘koe in de wei’ als een (groene) dienst kunnen worden aangeboden. De 
sector kan echter ook het product ‘weidemelk’ in de markt zetten en langs deze weg de 
weidegang in stand houden. Daarmee wordt tevens een bijdrage geleverd aan een 
positief imago en aan de ‘licence to produce’.74 Wat een groene dienst leek te zijn is 
dan een commercieel exploitabel product. Begin 2007 hebben twee grote 
melkverwerkers aangekondigd weidemelk op de markt te brengen.75  
 
                                                
69  De OESO hanteert voor deze externe effecten de aanduiding ‘non-commodity outputs’ om het 
onderscheid te maken met materiële bijproducten waarvoor een markt bestaat.  
70   Bunte 2004, p. 15. 
71   De OESO gebruikt de term ‘joint production’ voor prestaties die bij de huidige productiewijze al min of 
meer automatisch worden geleverd. 
72   Martens e.a. 2002, p. 15. 
73  Een voorbeeld van het beschermen van de open ruimte is het bufferzonebeleid op grond waarvan het 
rijk bufferzones heeft aangewezen. Het doel van deze bufferzones is het ruimtelijk scheiden van de 
stadsgewesten. De werking van deze bufferzones is mede ingevuld door de landbouw in deze 
gebieden te ondersteunen, bijvoorbeeld door gronden tegen gunstige voorwaarden in erfpacht uit te 
geven. 
74  VROM-raad 2004, p. 26. 
75  Trouw 21 februari 2007, p. 12. 
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 3.3.3 Marktwerking en prijsvorming 
De minister van LNV heeft aangegeven te streven naar meer marktwerking en een 
vrijere prijsvorming ten aanzien van het leveren van groene diensten.76 De minister 
acht een vrijere prijsvorming gewenst omdat daardoor een betere doelrealisatie 
mogelijk zou zijn. Van diverse kanten is aangedrongen op meer marktwerking.  
   De SER vindt dat primair zou moeten worden gestuurd op de output aan groene 
diensten, op de mate waarin aan de maatschappelijke vraag naar die diensten 
tegemoet wordt gekomen. Met boeren (en andere grondeigenaren) in een bepaald 
gebied worden vervolgens transacties aangegaan voor het in ruil voor vergoedingen 
leveren van bepaalde, concreet omschreven prestaties op het vlak van groene 
diensten. In deze benadering is sprake van een aanbesteding van te leveren groene 
diensten en van een redelijke, marktconforme vergoeding voor geleverde prestaties.77  
   Bruinsma & Martens pleiten voor een marktconform systeem voor groene diensten, 
waarbij groene diensten in toetsbare prestatietermen gedefinieerd worden en in een 
natuur- of landschapsbestek worden vastgelegd. Als groene diensten in bestekken 
worden vastgelegd kunnen in principe meerdere grondeigenaren een offerte indienen. 
De resultaten van de offertes kunnen worden gehanteerd als basis voor de 
prijsvorming.78  
   De RLG pleit voor een ‘beursmodel’ voor het bijeenbrengen van vraag en aanbod. In 
dat model worden vragers, aanbieders en financiers van groene diensten door 
intermediairs met elkaar in contact gebracht. De collectieve en individuele vraag naar 
groene diensten wordt gebiedsgericht gespecificeerd en door intermediairs gebundeld 
op grond waarvan collectieven van aanbieders een aanbod kunnen doen, eventueel in 
onderlinge concurrentie. Op basis van een zakelijk contract wordt een overeenkomst 
op maat gesloten. In het beursmodel komt de prijs tot stand door confrontatie van 
vraag en aanbod (aanbesteden). Via benchmarking kunnen de vragers zonodig 
vaststellen of de prijs/kwaliteitsverhouding (maatschappelijk) acceptabel is.79  
    
3.3.4 Aanbesteding 
Om meer marktwerking en een betere prijsvorming te realiseren wordt gepleit voor 
aanbesteding van groene diensten. In dit kader is door de minister van LNV in nauwe 
samenwerking met de provincie Utrecht een proefproject mogelijk gemaakt in het 
gebied Langbroekerwetering.80 In dit proefproject worden groene diensten aanbesteed 
op het terrein van natuur, landschap, toegankelijkheid van het landelijk gebied en 
waterbeheer. Het proefproject is in 2004 gestart en heeft een looptijd van vijf jaar. 
Geïnteresseerde grondgebruikers konden bij de provincie offertes indienen voor vier 
verschillende maatregelen: aanleg wandelpaden voor rondwandelingen, aanleg 
houtwallen kleiner dan 0,5 hectare, aanleg poelen, natuurvriendelijk inrichten van 
slootkanten door het profiel aan te passen en het vasthouden van water in waterlopen 
door het plaatsen van stuwtjes.81 Het soort maatregelen dat in dit proefproject is 
meegenomen geeft een goede indicatie van wat in principe via een aanbesteding 
gerealiseerd kan worden. Het moet gaan om diensten die voldoende concreet zijn om 
er een bestek van te kunnen maken. Verder moeten de diensten niet aan één 
bepaalde locatie gebonden zijn. Er moeten dus bijvoorbeeld meerdere geschikte 
locaties zijn voor de aan te leggen poelen. Tenslotte moet het aantal (potentiële) 
aanbieders de vraag overstijgen. Als het bijvoorbeeld voor het vasthouden van het 
                                                
76  Kamerstukken II 2002/03, 28 600 XIV, nr. 153, p. 3; Kamerstukken II 2003/04, 29 200 XIV, nr. 88, p. 5-
6. 
77  SER 2003, p. 56. 
78  Bruinsma & Martens 2002, p. 12-13. 
79  RLG 2002, p. 31-48. 
80  Kamerstukken II 2003/04, 29 200 XIV, nr. 88, p. 5. 
81  DLG 2006a, p. 36-39. 
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 water in het gebied nodig is dat alle grondgebruikers meedoen, heeft een aanbesteding 
geen toegevoegde waarde. Hieruit blijkt dat aanbesteding van groene diensten naar 
verwachting slechts bij uitzondering mogelijk zal zijn.  
 
 
3.4 AARD VAN DE OVERHEIDSBIJDRAGE 
 
3.4.1 Publiek of privaat? 
Als de overheid een vergoeding verstrekt voor een groene dienst is de vraag aan de 
orde hoe deze bijdrage moet worden gekwalificeerd. Is er sprake van een 
publiekrechtelijke financiële verstrekking of gaat het om een (privaatrechtelijke) 
betaling voor een geleverde dienst? En als het om een publiekrechtelijke verstrekking 
gaat, om welke soort gaat het dan? En wat zijn de gevolgen van de kwalificatie? 
Hierover gaat deze paragraaf.  
 
3.4.2 Publiekrechtelijke verstrekking 
Allereerst de publiekrechtelijke financiële verstrekking. Den Ouden & Tjepkema 
onderscheiden bij de publiekrechtelijke financiële verstrekking vijf verschillende 
soorten: subsidie in de zin van de Awb, uitkering of inkomensvoorziening, 
schadevergoeding bij een rechtmatige overheidsdaad (‘nadeelcompensatie’), verder 
onder te verdelen in nadeelcompensatie op grond van een rechtsplicht en 
nadeelcompensatie op grond van een politieke keuze en tenslotte tegemoetkomingen 
in schade die niet (direct) samenhangen met een overheidsdaad (bijvoorbeeld bij 
rampen).82 Het is van belang om vast te stellen dat het bij groene diensten gaat om 
bepaalde activiteiten die vrijwillig en meestal tegen een vergoeding worden uitgevoerd. 
Dit betekent dat de vergoeding niet kan worden gekwalificeerd als een uitkering of 
inkomensvoorziening. Een uitkering of inkomensvoorziening is immers geen 
vergoeding voor bepaalde activiteiten maar is gericht op het bieden van een bepaalde 
mate van bestaanszekerheid respectievelijk het garanderen van koopkracht (zie ook 
3.4.4). Ook kan de vergoeding niet worden gekwalificeerd als een schadevergoeding. 
Indien de aanbieder van de groene dienst gedwongen zou worden om de betreffende 
activiteit uit te voeren zou men kunnen spreken van een schadevergoeding. Het gaat 
bij groene diensten echter om vrijwillig uitgevoerde activiteiten. Blijft over de subsidie.  
 
3.4.3 Materiële invulling van het subsidiebegrip 
Om te kunnen bepalen of er sprake is van subsidieverlening zal eerst moeten worden 
vastgesteld wat wordt verstaan onder een subsidie. Vanuit verschillende disciplines is 
getracht een definitie voor te stellen voor het begrip subsidie. Een breed 
onderschreven definitie was echter niet voorhanden. Daarom heeft de wetgever een 
eigen, op de doelstellingen van de Awb toegesneden, juridische omschrijving 
geformuleerd. Onder subsidie wordt in de Awb verstaan (artikel 4:21, eerste lid): ‘de 
aanspraak op financiële middelen, door een bestuursorgaan verstrekt met het oog op 
bepaalde activiteiten van de aanvrager, anders dan als betaling voor aan het 
bestuursorgaan geleverde goederen of diensten’. Met deze omschrijving is gekozen 
voor een materiële benadering. Bij de  vraag of er sprake is van een subsidie gaat het 
dus niet om de gekozen benaming van de vergoeding maar om de vraag of aan de 
elementen van de begripsomschrijving is voldaan.83 Het maakt dus niet uit of we 
spreken over groene diensten of groene subsidies. Er zal – per geval – nagegaan 
moeten worden of er materieel gezien sprake is van een subsidie.  
 
                                                
82   Den Ouden & Tjepkema 2006, p. 103. 
83  Van Ballegooij 1998, p. A 2-2. 
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 3.4.4 Subsidietoets 
Het gaat om de volgende elementen uit de omschrijving in de Awb waaraan moet 
worden voldaan om te kunnen spreken van subsidie.84 Allereerst de aanspraak op 
financiële middelen. Het gaat hier om geld. Recht op een verstrekking in natura valt er 
buiten. Met het woord aanspraak wordt aangegeven dat de beslissing om subsidie te 
verlenen niet vrijblijvend is. Bij groene diensten gaat het om een vergoeding in geld. 
Over de betaling voor groene diensten zullen afspraken worden gemaakt, waaraan 
rechten kunnen worden ontleend. Aan dit element van de omschrijving is derhalve 
voldaan. Vervolgens moet het gaan om door bestuursorganen verstrekte subsidies. 
Financiële verstrekkingen door particulieren, sponsoring, valt er buiten. In paragraaf 
3.2 is het begrip groene diensten reeds afgebakend tot publieke (collectieve) goederen. 
Private partijen kunnen een financiële bijdrage leveren aan de totstandkoming  van 
dergelijke goederen. Een dergelijke bijdrage vormt dan geen subsidie in de zin van de 
Awb.85 Het zullen echter vooral overheden zijn die groene diensten financieren.86 Gelet 
op de definitie van bestuursorgaan in artikel 1:1 Awb kan worden vastgesteld dat 
overheden bestuursorganen zijn.87 Bij overheidsfinanciering voor groene diensten  is 
derhalve aan het kenmerk ‘door een bestuursorgaan verstrekt’ voldaan. Voorts moeten 
de financiële middelen zijn verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de 
aanvrager. Een subsidie is een gebonden inkomens- of vermogensoverdracht: de 
ontvanger krijgt geld voor een bepaald doel en mag dat geld alleen voor dat doel 
besteden. Een uitkering ter voorziening in de algemene kosten van het bestaan 
(bijstandsuitkering) of een inkomensvoorziening (studiefinanciering) valt derhalve niet 
onder het subsidiebegrip. De activiteiten als bedoeld in de definitie van groene 
diensten kunnen echter ook een bepaald ‘nalaten’ betekenen. In een dergelijke geval is 
de vergoeding geen ‘gebonden overdracht’, immers de gelden die worden 
overgedragen dienen doorgaans als vervanging voor de inkomsten die werden 
gegenereerd met de activiteiten die voor de aanspraak op de vergoeding moeten 
worden nagelaten. Deze gelden mogen – net als de gelden die zij vervangen – naar 
eigen inzicht worden besteed. Toch kan ook hier sprake zijn van een subsidie. Dit moet 
worden bezien aan de hand van het stimulerings- of sturingsdoel. Verstrekkingen die 
het gedrag van particulieren door een financiële prikkel in een bepaalde richting 
trachten te sturen, kunnen als een subsidie worden beschouwd.88 Bij groene diensten 
gaat het wel degelijk om sturing in een bepaalde richting, te weten de 
kwaliteitsverbetering van het landelijk gebied. Aan dit kenmerk van de omschrijving is 
derhalve voldaan. Tenslotte moeten de financiële middelen zijn verstrekt anders dan 
als betaling voor aan het bestuursorgaan verleende goederen of diensten. Een 
subsidie is geen commerciële transactie. Als de overheid een gewone 
koopovereenkomst sluit waarvoor ze de marktprijs betaalt, is er geen sprake van een 
subsidie, omdat tegenover de verstrekking een reële economische tegenprestatie 
staat. Alleen wanneer de door de overheid betaalde prijs onmiskenbaar zozeer boven 
de marktprijs ligt, dat redelijkerwijs niet meer van betaling kan worden gesproken, kan 
er sprake zijn van een subsidie.89 In 3.2.3 is vastgesteld dat voor groene diensten 
                                                
84  Van Ballegooij 1998, p. A 2-1 – A 2-6; Nicolaï e.a. 1997, p. 500-503. 
85  Bedenk daarbij dat ook organen van privaatrechtelijke instellingen bestuursorgaan kunnen zijn, 
voorzover zij zijn bekleed met openbaar gezag. Uiteraard is er dan wel weer sprake van 
subsidieverstrekking. 
86  Zie ook de in paragraaf 1.3 aangehaalde studie van Reudink, Van Zeijts & Ros 2006. 
87  Onder bestuursorgaan wordt verstaan een orgaan van een rechtspersoon die krachtens publiekrecht is 
ingesteld. Alle organen van de Staat en van rechtspersonen die bij of krachtens een publiekrechtelijke 
wet zijn ingesteld, dus de openbare lichamen (zoals provincies, gemeenten, waterschappen etc.) en 
andere bij de wet ingestelde rechtspersonen als bedoeld in artikel 2:1 BW, zijn bestuursorgaan in de 
zin van de Awb (Nicolaï e.a. 1997, p. 53).  
88   Den Ouden & Tjepkema 2006, p. 105. 
89  Aldus de MvT bij de derde tranche Awb (Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 33). 
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 doorgaans geen goed werkende markt bestaat. Het ontbreken van een markt voor 
groene diensten kan zelfs als één van de kenmerken van groene diensten worden 
gezien. Als er geen markt is komt er ook geen marktprijs tot stand. Aan dit kenmerk 
van de omschrijving van een subsidie (geen betaling voor goederen of diensten) is 
derhalve voldaan. De conclusie uit het voorgaande is dat overheidsfinanciering voor 
groene diensten doorgaans moet worden beschouwd als een publiekrechtelijke 
financiële verstrekking, en wel in het bijzonder een subsidie in de zin van de Awb.90  
 
3.4.5 Tweewegenleer 
Wat betekent het voorgaande voor de mogelijkheid om groene diensten via de 
privaatrechtelijke weg te vergoeden? De overheid kan zowel publiekrechtelijke als 
privaatrechtelijke rechtshandelingen verrichten. Lange tijd overheerste de opvatting dat 
de overheid in het algemeen de vrijheid had om een privaatrechtelijke weg te kiezen, 
ook als er een publiekrechtelijke weg open stond. Dit wordt de tweewegenleer 
genoemd. In 1990 heeft de Hoge Raad in het Windmill-arrest beperkingen gesteld aan 
de tweewegenleer.91 De vraag was aan de orde of de overheid ter behartiging van 
bepaalde belangen gebruik mag maken van een privaatrechtelijke bevoegdheid, als er 
in een publiekrechtelijke regeling ter behartiging van die belangen bevoegdheden zijn 
toegekend. Als de wetgever in de publiekrechtelijke regeling op die vraag geen 
antwoord heeft gegeven, acht de Hoge Raad ‘beslissend of gebruik van de 
privaatrechtelijke bevoegdheden die regeling op onaanvaardbare wijze doorkruist’. 
Toepassing van een privaatrechtelijke bevoegdheid is derhalve niet toegestaan indien 
dit leidt tot een onaanvaardbare doorkruising van de publiekrechtelijke regeling.  
   De Awb stelt bijzondere eisen aan de verstrekking van subsidies: subsidie zal over 
het algemeen slechts mogen worden verstrekt op basis van een wettelijke regeling.92 
Voorts is het niet mogelijk om subsidie te verstrekken op basis van alleen een 
privaatrechtelijke overeenkomst. Wel is toegestaan om uitvoeringsovereenkomsten te 
sluiten die voortbouwen op een beschikking tot subsidieverlening.93 Een 
privaatrechtelijke financiering van groene diensten is derhalve niet toegestaan als er 
sprake is van een subsidie in de zin van de Awb.  
 
3.4.6 Uitvoeringsorganisaties 
Het feit dat bestuursorganen op grond van de Awb geen beschikkingvervangende 
subsidieovereenkomsten mogen sluiten, betekent nog niet dat de privaatrechtelijke 
overeenkomst helemaal geen betekenis heeft. Voor de uitvoering van groene diensten 
in de regio wordt op verschillende plaatsen gedacht aan de inschakeling van 
uitvoeringsorganisaties. De overheid heeft dan een subsidierelatie met de 
                                                
90  Een uitzondering zou zich voor kunnen doen in die gevallen waarin voor een groene dienst een 
marktconforme prijs wordt betaald, bijvoorbeeld na afronding van een aanbestedingstraject.  
91   HR 26 januari 1990, NJ 1990, 393 (Windmill; m.nt. M. Scheltema). 
92   Met het in artikel 4:23, eerste lid Awb gebruikte begrip ‘wettelijk voorschrift’ is een algemeen 
verbindend voorschrift bedoeld. De Awb bepaalt niet welke rang dit wettelijk voorschrift moet hebben. 
Volgens de daarvoor geldende algemene staatrechtelijke regels betekent dit voor bestuursorganen van 
het Rijk (de Staat) dat een subsidiebevoegdheid direct of indirect moet berusten op een wet in formele 
zin, of – in uitzonderingsgevallen – op een zelfstandige algemene maatregel van bestuur. Gemeenten, 
provincies en andere openbare lichamen met verordenende bevoegdheid moeten hun 
subsidieregelingen opnemen in hun respectieve verordeningen (Van Angeren & Den Ouden 2005, p. 
142). 
93  De uitvoeringsovereenkomst is een uitwerking en/of nadere detaillering van de beschikking tot 
subsidieverlening. Het is niet mogelijk zonder een subsidiebesluit een uitvoeringsovereenkomst aan te 
gaan. De wetgever acht de voorheen gehanteerde beschikkingvervangende subsidieovereenkomst 
(bijvoorbeeld de – privaatrechtelijke – beheersovereenkomst op basis van de Regeling 
beheersovereenkomsten en natuurontwikkeling) in beginsel een doorkruising van een 
publiekrechtelijke regeling – te weten de Awb – en derhalve niet toegestaan (Kamerstukken II 1994/95, 
23 700, nr. 5, p. 15).  
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 uitvoeringsorganisatie. Tussen uitvoeringsorganisatie en leverancier van diensten kan 
vervolgens voor een contractrelatie worden gekozen. Uiteraard is dit laatste alleen 
mogelijk indien de betaling door de uitvoeringsorganisatie aan de leverancier van de 
dienst niet onder het subsidiebegrip valt.94
   De contractrelatie tussen uitvoeringsorganisatie en leverancier van diensten kan op 
verschillende wijzen worden ingevuld. Naast de privaatrechtelijke 
beheersovereenkomst kan ook worden gedacht aan de vestiging van 
erfdienstbaarheden. Van dit laatste is het project van de Stichting Kerkepaden 
Zieuwent een voorbeeld.95 In het Gelderse Zieuwent was de ambitie een netwerk van 
kerkpaden aan te leggen. Van meet af aan was duidelijk dat het niet mogelijk zou zijn 
om de ondergrond te verwerven, niet alleen vanwege de kosten maar ook omdat 
grondeigenaren niet zouden willen verkopen. Met de eigenaren kon overeenstemming 
worden bereikt over de aanleg van de paden, waarbij de grond in eigendom bleef bij de 
eigenaren en voor het recht van overpad erfdienstbaarheden (als bedoeld in artikel 
5:70 BW) werden gevestigd. In de akte van vestiging van de erfdienstbaarheid werd 
een vergoeding (retributie) voor de eigenaren overeengekomen.96 Deze retributie, 
alsmede de investeringskosten van dit project, werden volledig met overheidsmiddelen 
betaald.97 De stichting fungeerde als uitvoeringsorganisatie.  
   Het Programma Beheer98 kende aanvankelijk ook de mogelijkheid om subsidies te 
verstrekken aan uitvoeringsorganisaties. De uitvoeringsorganisaties – in dit kader 
samenwerkingsverbanden of collectieven genoemd – zouden dan de subsidies 
doorsluizen aan de beheerders. Daarvoor boden de betreffende regelingen twee 
mogelijkheden: het samenwerkingsverband fungeert als intermediair en geeft de 
subsidies één op één door aan de beheerders óf het samenwerkingsverband sluist 
‘volgens eigen regels’ de subsidies door.99 Deze handelwijze – de agrarische 
natuurvereniging ontvangt de subsidie en betaalt deze door aan de deelnemende 
agrariërs – bleek niet in overeenstemming te zijn met de Europese regels inzake de 
uitvoering van het plattelandsontwikkelingsprogramma.100 Deze schrijven voor dat de 
betaling wordt verricht aan hetzij de eindbegunstigde hetzij een intermediair 
betaalorgaan.101 De onder het plattelandsontwikkelingsprogramma gebrachte 
Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer werd aangepast. Op basis van het deel van 
de Subsidieregeling natuurbeheer 2000 dat niet onder het plattelandsprogramma werd 
gebracht bleef de mogelijkheid bestaan een subsidie te verstrekken aan een niet-
gebruiksgerechtigde rechtspersoon, waarbij de gebruiksgerechtigde ondernemer de 
uiteindelijk begunstigde is. Eén van de subsidieverplichtingen was dat de 
rechtspersoon bij de aanvraag een plan overlegde. Dit plan moest o.a. aangeven hoe 
de subsidies worden besteed. 
 
 
                                                
94  Er kan bijvoorbeeld toch sprake zijn van een subsidie indien de uitvoeringsorganisatie een 
bestuursorgaan in de zin van de Awb is. 
95  Zie voor een uitgebreide beschrijving Stortelder & Molleman 1998. 
96  Zie voor de retributie artikel 5:70, tweede lid BW. 
97  De financierende partijen waren het ministerie van LNV (50%), de provincie Gelderland (30%), de 
gemeente Lichtenvoorde (10%) en het recreatieschap Achterhoek-Liemers (10%).  
98  Het Programma Beheer is het subsidiestelsel voor het beheer van natuur, bos en landschap. De 
inmiddels ingetrokken Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer (SAN) en Subsidieregeling 
natuurbeheer 2000 (SN) maakten deel uit van het Programma Beheer.  
99   Kamerstukken II 1998/99, 25 420, nr. 16, p. 3-4. 
100  Het plattelandsontwikkelingsprogramma wordt behandeld in het volgende hoofdstuk. 
101  Kamerstukken II 2001/02, niet-dossierstuk, nr. lnv020047. 
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 3.5 UITVOERING  
 
3.5.1 Gebiedsgerichte beleid 
Groene diensten hebben betrekking op het beheer van het landelijk gebied. Het beleid 
met betrekking tot het beheer van het landelijk gebied maakt onderdeel uit van wat ook 
wel het gebiedsgerichte beleid wordt genoemd. Over de wijze waarop het 
gebiedsgerichte beleid kan worden gerealiseerd is medio 2004 bestuurlijke consensus 
bereikt tussen het kabinet, in het bijzonder de Ministers van Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit, van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer en van 
Verkeer en Waterstaat, en het IPO, de VNG en de Unie van Waterschappen. Het gaat 
hierbij om afspraken over de wijze van programmering van het beschikbare rijksbudget 
voor het gebiedsgerichte beleid en de financiering van dat beleid. De provincies 
worden krachtens deze afspraken in medebewind verantwoordelijk voor de verdere 
uitwerking en voor de uitvoering van dit beleid. De genoemde ministers beperken zich 
– naast het beschikbaar stellen van het budget – tot sturing op de hoofdlijnen van het 
rijksbeleid, zoals verwoord in, in het bijzonder, de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal 
Platteland.102  
 
3.5.2 Rol provincies 
In het gebiedsgerichte beleid vervullen de provincies een schakelrol. Zij zijn de 
bestuurslaag bij uitstek die in staat is al de in het geding zijnde belangen en wensen te 
wegen en daar vervolgens over te besluiten. Naast hetgeen zij geacht worden te doen 
ter realisatie van rijksbeleid in het kader van het medebewind, staat het de provincies 
daarbij vrij op basis van hun autonome bevoegdheid zelf eigen beleidscomponenten 
toe te voegen, voor zover dat door hen wenselijk, nuttig of noodzakelijk wordt 
geoordeeld. De provincies vervullen hun schakelrol niet alleen in de richting van het 
Rijk maar ook in de richting van gemeenten en waterschappen. Dit betekent enerzijds 
dat zij ook autonoom beleid van gemeenten en waterschappen kunnen betrekken bij 
de programmering en uitvoering van het gebiedsgerichte beleid. Anderzijds zullen zij er 
voor zorg dienen te dragen dat het voorgestane rijksbeleid kan worden ingepast in het 
beleid van genoemde overheden.103  
 
3.5.3 Wet inrichting landelijk gebied 
De op 1 januari 2007 in werking getreden Wet inrichting landelijk gebied (WILG) biedt 
het kader voor de programmering, financiering en realisatie van het gebiedsgerichte 
beleid en voor de verantwoording daarover. De middelen die nodig zijn voor de 
realisatie van het rijksbeleid zijn afkomstig van de rijksbegroting en worden aan de 
provincies ieder afzonderlijk ter beschikking gesteld in het zogenoemde 
Investeringsbudget landelijk gebied (ILG). Het ILG is een bundeling van de 
beschikbare rijksmiddelen voor inrichting en beheer, alsmede de daarmee 
samenhangende verwerving van gronden. Het ILG is een specifieke uitkering en 
behoeft als zodanig, ingevolge artikel 17, eerste lid, van de Financiële verhoudingswet 
regeling bij of krachtens de wet. Artikel 8 van de WILG voorziet in deze wettelijke 
basis.104  
   De decentralisatie van het gebiedsgerichte beleid heeft o.a. gevolgen voor de wijze 
waarop het systeem van groene diensten wordt uitgevoerd. Het Programma Beheer, 
ooit door de minister het rijksinstrument voor groene diensten genoemd,105 is niet 
langer een rijksinstrument nu de rijkssubsidieregelingen die het Programma Beheer 
                                                
102  Kamerstukken II 2005/06, 30 509, nr. 3, p. 3 (MvT). 
103  Kamerstukken II 2005/06, 30 509, nr. 3, p. 11 (MvT). 
104  Kamerstukken II 2005/06, 30 509, nr. 3, p. 37 (MvT). 
105  Kamerstukken II 2002/03, 28 600 XIV, nr. 153, p. 3. 
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 vormden zijn ingetrokken.106 Hiervoor in de plaats heeft iedere provincie een ‘eigen’ 
subsidieverordening voor natuurbeheer en agrarisch natuurbeheer vastgesteld, op 
basis waarvan gedeputeerde staten beslissen op subsidieaanvragen. De – van de 
rijksbegroting afkomstige – budgetten voor het Programma Beheer zijn overgegaan 
naar het ILG. Vastgesteld kan worden dat de eerdergenoemde schakelrol van de 
provincies bij de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid ook van toepassing is op 
groene diensten.    
 
3.5.4 Regionale invulling 
Zoals reeds kort in de vorige paragraaf is aangestipt wordt op diverse plaatsen gedacht 
aan inschakeling van intermediairs of uitvoeringsorganisaties bij de uitvoering van 
groene diensten. Zo heeft de provincie Overijssel het voornemen te gaan werken met 
een stichting als uitvoeringsorganisatie.107 In het Uitvoeringsbesluit subsidies 
Overijssel 2007 is dit als volgt uitgewerkt. Gedeputeerde Staten kunnen een subsidie 
verstrekken voor groene diensten (artikel 8.78). Deze subsidie kan alleen aan 
rechtspersonen worden verleend (artikel 8.79). De subsidieontvanger (dat is de 
rechtspersoon / uitvoeringsorganisatie) is verplicht de gesubsidieerde activiteiten te 
laten uitvoeren door één of meerdere particuliere beheerders. De subsidieontvanger 
sluit hiertoe met de beheerders schriftelijke overeenkomsten (artikel 8.83).  
   Bij regionale initiatieven voor groene diensten is vaak sprake van meerdere 
financieringsbronnen en wordt veelal bundeling van geldstromen middels een fonds 
voorgestaan. Ook de minister van LNV heeft over fondsvorming opgemerkt dat dit een 
prima methode kan zijn om de financiering van beheer van natuur en landschap op 
regionaal niveau te regelen.108 De vergoedingen aan de leveranciers van groene 
diensten geschiedt uit het fonds. Voortbordurend op bovengenoemd voorbeeld uit 
Overijssel werkt dit als volgt. De bijdragen van de verschillende partijen aan de 
financiering van groene diensten (waaronder dus ook de subsidie van Gedeputeerde 
Staten) worden ondergebracht in een fonds. De subsidieontvanger (dat is de 
rechtspersoon / uitvoeringsorganisatie) is het fondsbestuur. De rechtspersoon is 
verantwoordelijk voor de besteding van de in het fonds opgenomen middelen. Voor wat 
betreft het financiële beheer heeft de provincie als eis gesteld dat een bancaire 
instelling – de Stichting Nationaal Groenfonds – de middelen beheert. Zij verzorgt het 
financiële beheer overeenkomstig de eisen die het fondsbestuur stelt.109  
    
 
3.6 CONCLUSIES 
 
Groene diensten zijn bedoeld om de kwaliteit van het landelijk gebied te verhogen. Een 
goede kwaliteit van het landelijk gebied is een maatschappelijk belang. Aangezien de 
overheid nodig is om dit belang te waarborgen is er tevens sprake van een publiek 
belang. Vanwege dit publieke belang is voor wat betreft de definitie van groene 
diensten aangesloten bij de door de regering gehanteerde definitie. Bij groene diensten 
gaat het om activiteiten op het gebied van natuur, water, landschap (inclusief 
cultuurhistorie) en toegankelijkheid die de kwaliteit van het landelijk gebied verhogen 
                                                
106  Het Programma Beheer bestond uit de Subsidieregeling natuurbeheer 2000 en de Subsidieregeling 
agrarisch natuurbeheer. Beide regelingen zijn bij artikel 33 van de Regeling inrichting landelijk gebied 
ingetrokken.  
107  Provincie Overijssel 2006, p. 16. 
108  Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIV, nrs. 13 en 86. Overigens gaf de minister aan geen rijksmiddelen 
in de fondsen te zullen storten, o.a. wegens strijdigheid met de Comptabiliteitswet. Met de 
inwerkingtreding van het ILG is fondsvorming op gebiedsniveau ook geen zaak meer van de 
rijksoverheid.    
109  Zie Uitvoeringsbesluit subsidies Overijssel 2007, toelichting bij de artikelen 8.78 en 8.79. 
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 en die verder gaan dan waartoe de beheerder wettelijk is verplicht en die vrijwillig en 
meestal tegen een vergoeding worden uitgevoerd. Commercieel exploitabele diensten 
worden niet tot de groene diensten gerekend. Een kenmerk van groene diensten is dat 
het om diensten gaat waarvoor (nog) geen markt bestaat. De belangrijkste reden dat er 
geen markt bestaat voor groene diensten is dat het hierbij veelal om publieke of 
collectieve goederen gaat. Groene diensten worden voorts gekenmerkt door 
dienstverlening op basis van een (collectieve) vraag.  
   Een vergoeding voor groene diensten is alleen aan de orde als met de betreffende 
activiteit de baseline (ondergrens) wordt overschreden. De baseline wordt gevormd 
door activiteiten waartoe de beheerder reeds wettelijk verplicht is. Tussen de baseline 
en het vergoedingsniveau bevindt zich nog een gebied van ‘gratis’ te leveren diensten. 
Dit betreft groene diensten die de vorm hebben van positieve externe effecten van de 
landbouwproductie ofwel de zogenaamde ‘joint production’. Pas wanneer een positief 
extern effect dreigt te verdwijnen kan er reden zijn voor overheidsingrijpen. Voor wat 
betreft de prijsvorming  van groene diensten bestaat een brede consensus over de 
wenselijkheid van een redelijke, marktconforme vergoeding voor geleverde prestaties. 
Aanbesteding kan een hulpmiddel zijn om te komen tot meer marktwerking en een 
betere prijsvorming. Echter, groene diensten lenen zich doorgaans niet voor 
aanbesteding. 
   De overheidsfinanciering voor groene diensten zal moeten worden beschouwd als 
een publiekrechtelijke verstrekking, en wel in het bijzonder een subsidie in de zin van 
de Awb. Dat betekent dat het niet mogelijk is om groene diensten via een 
privaatrechtelijke weg te vergoeden. Het feit dat op grond van de Awb geen 
beschikkingvervangende subsidieovereenkomst mag worden gesloten, betekent niet 
dat de privaatrechtelijke overeenkomst geen betekenis zou hebben bij de uitvoering  
van groene diensten. In die gevallen waarin de uitvoering verloopt via een 
uitvoeringsorganisatie kan het traject van subsidieverstrekker naar eindbegunstigde in 
tweeën worden geknipt: een subsidierelatie tussen overheid en uitvoeringsorganisatie 
en een contractrelatie tussen uitvoeringsorganisatie en leverancier van de dienst. 
Uiteraard is dit alleen mogelijk indien de betaling van uitvoeringsorganisatie naar 
leverancier niet als subsidie dient te worden gekwalificeerd. 
   De decentralisatie van het gebiedsgerichte beleid, die o.a. vorm heeft gekregen in de 
Wet Inrichting Landelijk Gebied, heeft er toe geleid dat het provinciaal bestuur de 
verantwoordelijke bestuurslaag is voor de uitvoering van groene diensten.  
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 4. STAATSSTEUN 
 
4.1 INLEIDING 
 
Nadat in het vorige hoofdstuk de groene diensten zijn behandeld, wordt in dit hoofdstuk 
ingegaan op de Europese staatssteunregels. De toepassing van de Europese 
staatssteunregels roept in de publieke opinie nog wel eens wrevel op. Waarom 
bemoeit Brussel zich met het inzamelen van oud papier of met het aanleggen van een 
glasvezelnetwerk?110  
   Het doel van dit hoofdstuk is een kader te schetsen met betrekking tot de 
staatssteunregels en de toepassing van deze regels. Aan de hand van dit kader kan in 
het volgende hoofdstuk worden beoordeeld of de overheidsfinanciering van groene 
diensten tot staatssteunproblemen zal leiden. Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. De 
staatssteunregels zijn te vinden in het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap (hierna te noemen: het Verdrag). Het Verdrag is een van de 
voornaamste bronnen van het recht van de Europese Unie ofwel het Europees recht. 
Achtereenvolgens zal dan ook worden ingegaan op het Europees recht (paragraaf 2) 
en op het Verdrag (paragraaf 3). De in het Verdrag opgenomen regeling met 
betrekking tot staatssteun kent voor de landbouwsector een afwijkend regime. 
Aangezien groene diensten veelal door landbouwers zullen worden geleverd is het 
relevant om de staatssteunregels voor de landbouwsector nader te onderzoeken. Het 
afwijkende regime hangt samen met het GLB. In paragraaf 4 wordt derhalve aandacht 
besteed aan het GLB. Onderzocht wordt wat de relatie is tussen het GLB en de 
staatssteunregels. Vervolgens zal (in paragraaf 5) worden ingegaan op de toepassing  
van de staatssteunregels. Welke regels gelden er met betrekking tot de 
staatssteuntoets en hoe worden die regels toegepast? Het hoofdstuk wordt afgesloten 
met conclusies.  
 
  
4.2 EUROPEES RECHT 
 
De term Europees recht wordt gebruikt ter aanduiding van het recht dat de lidstaten 
van de Europese Unie gemeenschappelijk hebben. De voornaamste bron van dit recht 
wordt gevormd door de verdragen waarbij de Europese Gemeenschap voor 
Atoomenergie (EGA of EURATOM) en de Europese Economische Gemeenschap 
(EEG) zijn opgericht.111 Het recht in en gebaseerd op deze verdragen staat bekend als 
(Europees) gemeenschapsrecht of communautair (= gemeenschappelijk) recht. In de 
loop van de tijd zijn de lidstaten naast de samenwerking in de Gemeenschappen ook 
gaan samenwerken op het terrein van buitenlands- en veiligheidsbeleid en op het 
terrein van justitie en binnenlandse zaken. In 1993 zijn de Europese gemeenschappen 
en de samenwerking op beide genoemde terreinen ondergebracht in één verband dat 
de naam Europese Unie draagt.112 Sindsdien kan het begrip Europees recht in engere 
zin gelijkgesteld worden met het recht van de Europese Unie. Het Europees Unierecht 
omvat derhalve het gemeenschapsrecht (ook wel de eerste pijler van de Europese 
Unie genoemd) én de regels over samenwerking op het terrein van buitenlands- en 
veiligheidsbeleid (de tweede pijler) en op het terrein van justitie en binnenlandse zaken 
                                                
110  Schild 2006, p. 182-183. 
111  Naast deze twee Europese Gemeenschappen was er aanvankelijk nog een Gemeenschap: de 
Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal (EGKS). Het EGKS-Verdrag is in 2002 afgelopen.   
112  Dit vond plaats bij het Verdrag betreffende de Europese Unie (EU), beter bekend als het Verdrag van 
Maastricht. Bij ditzelfde verdrag werd ook de naam EEG gewijzigd in Europese Gemeenschap (EG) 
om hiermee recht te doen aan de vele activiteiten op andere dan strikt economische terreinen. 
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 (de derde pijler).113 Voor wat betreft het rechtskarakter van de Europese Unie is er een 
belangrijk onderscheid tussen enerzijds de eerste pijler (gemeenschapsrecht) en 
anderzijds de tweede en derde pijler (intergouvernementeel recht). Opgericht bij 
internationaal verdrag tussen staten zijn de Europese Gemeenschappen in oorsprong 
internationale organisaties. Internationale organisaties worden doorgaans gekenmerkt 
door intergouvernementele samenwerking: in principe behouden de staten binnen het 
samenwerkingsverband hun vrijheid en kunnen zij niet tegen hun wil worden 
gebonden. Het recht van de tweede en derde pijler is intergouvernementeel. Dit is 
anders bij de Europese Gemeenschappen. Bij de Europese Gemeenschappen was het 
streven gericht op economische integratie en voor dit doel was enkel een 
samenwerkingsverband niet voldoende, maar werd een gezagsorganisatie ingericht, 
ten bate waarvan de lidstaten hun soevereiniteit hebben beperkt. De Europese 
Gemeenschappen onderscheiden zich in het bijzonder van de gemiddelde 
internationale organisatie door de reikwijdte van hun bevoegdheden, een 
besluitvormingsmechanisme dat toelaat lidstaten tegen hun wil te binden en een 
adequaat instrumentarium voor regelgeving en bestuur. Besluiten kunnen worden 
genomen die burgers en ondernemingen rechtstreeks binden. Voorts bestaat een 
effectief systeem van rechtsbescherming dankzij een Hof van Justitie met verplichte 
rechtsmacht. Lidstaten kunnen zonder dat hun voorafgaande toestemming nodig is 
voor dit Hof worden vervolgd.114 Het Hof heeft in het arrest Van Gend en Loos 
vastgesteld dat de Gemeenschap een nieuwe rechtsorde vormt.115 In het later 
gewezen arrest Costa/ENEL heeft het Hof hieraan toegevoegd dat die nieuwe 
rechtsorde bij het in werking treden van het Verdrag in de rechtsorde van de lidstaten 
is opgenomen.116 De lidstaten hebben die rechtsorde te respecteren; net als hun 
onderdanen worden zij daardoor zonder meer gebonden.117 Opgemerkt dient te 
worden dat de Europese Gemeenschappen, ook nadat zij in de Unie zijn 
ondergebracht, als zelfstandige internationale organisaties blijven voortbestaan. Zij 
functioneren als een, zij het hermetisch afgesloten, compartiment binnen de Unie.118  
   Uit artikel 1 van het EU-Verdrag blijkt dat het fundament van de EU wordt gevormd 
door de EG.119 Hetgeen met de EG reeds is bereikt (het ‘acquis communautaire’) wordt 
in de Unie gerespecteerd en ondersteund. Het EU-Verdrag neemt dit acquis als 
uitgangspunt, hetgeen ook blijkt uit artikel 47, dat stelt dat aan de communautaire 
verdragen geen afbreuk wordt gedaan.120
 
 
4.3 VERDRAG TOT OPRICHTING VAN DE EG 
 
Het voornaamste en omvangrijkste deel van het Unierecht is het materiële recht van de 
EG. In artikel 2 EG zijn de algemene integratiedoelstellingen van de Gemeenschap 
opgenomen alsmede de instrumenten waarmee deze doelstellingen gerealiseerd 
moeten worden. De integratiedoelstellingen zijn: ‘het bevorderen van een harmonische, 
evenwichtige en duurzame ontwikkeling van de economische activiteit binnen de 
gehele Gemeenschap, een hoog niveau van werkgelegenheid en van sociale 
                                                
113  Barents & Brinkhorst 2003, p. 4-5. Lauwaars & Timmermans 2003, p. 7, noemen het beeld van de drie 
pijlers misleidend omdat het zwaartepunt van de activiteiten van de Unie bij de Europese 
Gemeenschappen ligt. 
114  Lauwaars & Timmermans 2003, p. 15-17. 
115  HvJ EG 5 februari 1963, zaak 26/62, SEW 1963, p. 95. 
116  HvJ EG 5 juli 1964, zaak 6/64, SEW 1964, p. 472. 
117  Barents & Brinkhorst 2003, p. 15-16. 
118  Lauwaars & Timmermans 2003, p. 8. 
119  ‘De Unie is gegrond op de Europese Gemeenschappen, aangevuld met het beleid en de 
samenwerkingsvormen die bij dit Verdrag worden ingesteld.’ (artikel 1 EU). 
120  Barents & Brinkhorst 2003, p. 23-24. 
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 bescherming, de gelijkheid van mannen en vrouwen, een duurzame en niet-inflatoire 
groei, een hoge graad van concurrentievermogen en convergentie van economische 
prestaties, een hoog niveau van bescherming en verbetering van de kwaliteit van het 
milieu, een verbetering van de levensstandaard en van de kwaliteit van het bestaan, de 
economische en sociale samenhang en de solidariteit tussen de lidstaten’. Deze 
doelstellingen moeten worden bereikt door het instellen van een gemeenschappelijke 
markt, het instellen van een economische en monetaire unie en de uitvoering van het 
gemeenschappelijk beleid of de gemeenschappelijke activiteiten als bedoeld in de 
artikelen 3 en 4 EG.   
   Het fundament van de EG – en derhalve ook van de Unie – wordt gevormd door ‘de’ 
of ‘een’ gemeenschappelijke markt.121 Een gemeenschappelijke markt is een vorm van 
economische integratie waarbij de markt het totale economische verkeer omvat. Men 
spreekt dan van een vrij verkeer van goederen, arbeid, diensten en kapitaal; de 
zogenaamde vier vrijheden. Een proces dat gericht is op de vorming van een 
gemeenschappelijke markt heeft betrekking op twee aspecten: de integratie van de 
nationale markten (marktintegratie) en de integratie van het nationale beleid 
(beleidsintegratie). Marktintegratie (ook wel negatieve integratie genoemd) duidt het 
proces aan van liberalisatie, in die zin dat het opwerpen en in stand houden van 
belemmeringen in het interstaatse economisch verkeer verboden is. Bepalingen inzake 
de vier vrijheden, mededingingsregels en harmonisatie van wetgeving hebben 
betrekking op marktintegratie. Beleidsintegratie (positieve integratie) houdt een gebod 
in tot het op elkaar afstemmen van het nationale beleid, al of niet door daartoe 
opgerichte gemeenschappelijke instellingen. Het GLB is een voorbeeld van 
beleidsintegratie. Beide aspecten van het integratieproces hangen onlosmakelijk met 
elkaar samen. Hoe meer het economisch verkeer tussen staten wordt geliberaliseerd, 
des te sterker moeten deze staten hun beleid coördineren (‘gemeenschappelijke 
activiteiten’) of zelfs gemeenschappelijk maken (‘gemeenschappelijk beleid’).122  
   Artikel 32 EG geeft aan dat de gemeenschappelijke markt mede de landbouw en de 
handel in landbouwproducten omvat. In het vierde lid van genoemd artikel is bepaald 
dat de werking en de ontwikkeling van de gemeenschappelijke markt gepaard dient te 
gaan met de totstandkoming van een GLB.123 Dit was nodig omdat veel landen een 
eigen landbouwbeleid voerden. Het opheffen van de handelsbelemmeringen diende 
gepaard te gaan met het opheffen van de verschillen tussen de lidstaten in de mate 
waarin de eigen landbouwsector werd ondersteund. Als er dan toch nog staatssteun 
wordt toegekend, kan dat alleen gerechtvaardigd zijn, wanneer bij de toekenning ervan 
recht wordt gedaan aan de doelstellingen van het GLB.124 Ziehier de nauwe relatie 
tussen het GLB en staatssteun. 
   De relatie tussen het GLB en staatssteun heeft geleid tot een afzonderlijke regeling in 
het Verdrag. In artikel 36 EG is in zoveel woorden bepaald dat de staatssteunregels 
betreffende de landbouw en de handel in landbouwproducten slechts van toepassing 
zijn in de mate waarin dat door de Raad zal worden bepaald. Anders dan in andere 
sectoren het geval is, vloeit in de landbouwsector de bevoegdheid van de Commissie 
om controle en toezicht op staatssteun uit te oefenen dus niet rechtstreeks voort uit het 
Verdrag, maar uit wetgeving die de Raad op grond van artikel 37 EG heeft vastgesteld, 
                                                
121  Barents & Brinkhorst 2003, p. 280; Lauwaars & Timmermans 2003, p. 180. Het verband tussen de 
gemeenschappelijke markt en de doelstellingen als genoemd in artikel 2 EG is dat de 
gemeenschappelijke markt moet fungeren als motor van economische groei en daardoor moet 
bijdragen tot welvaartsvergroting in Europa (Lauwaars & Timmermans 2003, p. 178).  
122  Barents & Brinkhorst 2003, p. 272-273; Open Universiteit 1997, p. 45-50. 
123  Blijkens het derde lid van artikel 32 EG zijn de producten welke vallen onder de bepalingen van het 
GLB vermeld in bijlage I EG.   
124  Punt 1 van de communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouw- en de bosbouwsector 
2007-2013 (PbEU 2006 C 319/1). 
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 en wordt deze bevoegdheid in de landbouwsector bijgevolg uitgeoefend binnen de 
grenzen van de door de Raad gestelde beperkingen.125 De Raad heeft overigens in 
een groot aantal verordeningen die zijn opgesteld ter uitvoering van het GLB de 
steunbepalingen uit het Verdrag weer van toepassing verklaard. Hiermee lijkt de 
communautaire wetgever terug bij af te zijn. Essentieel is echter dat hierdoor duidelijk 
is dat het primaat met betrekking tot steunverlening in de landbouwsector ligt bij het 
GLB. Voorts betekent dit dat steunverlening aan de landbouwsector niet alleen wordt 
getoetst aan de steunbepalingen uit het Verdrag maar tevens op de effecten voor het 
GLB. Om de toepassing van de staatssteunregels te kunnen begrijpen is het derhalve 
nodig om aandacht te besteden aan het GLB. De volgende paragraaf gaat over het 
GLB.   
 
 
4.4 GEMEENSCHAPPELIJK LANDBOUWBELEID 
 
4.4.1 Historie  
Lang werd het GLB gezien als het enige werkelijk geïntegreerde beleid in Europa. Het 
is Europees landbouwcommissaris Mansholt geweest die in de jaren zestig van de 
vorige eeuw vorm heeft gegeven aan het GLB.126 Er is aanvankelijk veel discussie 
gevoerd over de vraag of de landbouwsector onderdeel zou moeten uitmaken van de 
Europese integratie, gelet op het eigen landbouwbeleid van de verschillende landen. 
Bij landen die hun landbouw altijd sterk hadden beschermd, zoals Duitsland, bestond 
grote weerstand tegen deelname van de landbouw aan een gemeenschappelijke 
markt. Dit in tegenstelling tot landen als Frankrijk en Nederland, die sterk gericht waren 
op de export van landbouwproducten. Om grote economische onevenwichtigheden 
tussen de lidstaten te voorkomen kon de liberalisatie niet beperkt blijven tot de 
industrie (daar zou vooral Duitsland van profiteren) maar moest ook de landbouw 
worden meegenomen.127  
   De eigenlijke rechtsbasis voor het GLB wordt gevormd door het ruim geformuleerde 
artikel 37, tweede lid EG. De besluitvorming ligt in handen van de Raad, die besluit op 
voorstel van de Commissie. In het eerste lid van artikel 33 EG zijn de doelstellingen 
van het GLB geformuleerd. Dit betreft doelstellingen die sinds het Verdrag van Rome 
(1957) onveranderd zijn gebleven. Als wordt gelet op de rangorde van de 
doelstellingen zou aan het bevorderen van de productiviteit van de landbouw voorrang 
worden gegeven. Door de productiviteit te vergroten zou ‘aldus’ het inkomensdoel 
kunnen worden gerealiseerd. Het realiseren van de productiviteitsdoelstelling is bij 
uitstek het terrein van het structuurbeleid. In de praktijk van het GLB is echter voor een 
andere route gekozen: de verwezenlijking van het inkomensdoel werd nagestreefd via 
een prijsbeleid met onbeperkte garanties voor de afzet.128 Bij de ontwikkeling van het 
GLB is dus de nadruk komen te liggen op markt- en prijsbeleid en in veel mindere mate 
op structuurbeleid. Het ging de lidstaten – de Fransen voorop – om het integreren van 
de landbouwmarkten. Er was geen bereidheid om bevoegdheden met betrekking tot 
het structuurbeleid over te dragen.129  
 
4.4.2 Markt- en prijsbeleid 
Het markt- en prijsbeleid kreeg vorm in de gemeenschappelijke marktordeningen voor 
de verschillende producten. Gemeenschappelijke marktordeningen (zie artikel 34 EG) 
                                                
125 Punt 10 van de communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouw- en de bosbouwsector 
2007-2013 (PbEU 2006 C 319/1). 
126  Veerman 2006, p 2.     
127  Meester 2005, p. 17-18; Veerman 2006, p. 4-7. 
128  Van den Brink 1990, p. 162. 
129  Van den Brink 1990, p. 161-162; Meester 2005, p. 20-21. 
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 zijn in communautaire besluiten vastgestelde bepalingen die voor de afzonderlijke 
landbouwproducten de productie en afzet regelen. Naar gelang van de producten kan 
de marktordening verschillende vormen aannemen. Dit varieert van de vaststelling van 
voor de gehele Europese markt geldende prijzen, steunverlening aan producenten, 
regelingen betreffende productiebeheersing etcetera.130 In het aanvankelijk gekozen 
systeem van marktordening lag het accent op prijssteun. Het hoge niveau van 
prijsondersteuning leidde ertoe dat de productie omhoog ging. De Gemeenschap werd 
hierdoor vanaf het begin van de 80-er jaren netto exporterend voor vrijwel alle 
belangrijke voedingsmiddelen. Hoge uitgaven uit het gemeenschappelijke budget 
waren nodig om de beruchte overschotten (melkplas, boterberg) weg te werken.131 Een 
alternatief voor prijsbeleid is dat het landbouwinkomen buiten de markt om wordt 
beïnvloed door middel van directe inkomensondersteunende maatregelen. De 
toeslagen worden dan aan de producenten verleend in aanvulling op het via de vrije 
markt gerealiseerde inkomen. Bij de hervorming van het landbouwbeleid in 1992 (ook 
wel Mac Sharry-hervorming genoemd naar de toenmalige Europese 
landbouwcommissaris) is de overstap gemaakt van prijssteun naar inkomensteun. Met 
het oog op de concurrentiepositie werden prijzen van de ondersteunde producten 
verlaagd, waarbij de producenten werden gecompenseerd door directe betalingen. Bij 
latere hervormingen, in 1999 (Agenda 2000) en in 2003 (Mid Term Review) is deze 
trend verder doorgezet.132 In 2003 is vervolgens besloten de inkomenssteun 
grotendeels los te koppelen van de productie: de steun is niet langer afhankelijk van de 
omvang en de aard van de productie van de landbouwer. Hiermee is een duidelijke 
stap gezet om het landbouwbeleid meer marktgericht te maken. Niet langer wordt 
primair de productie van landbouwproducten ondersteund, maar komt de nadruk te 
liggen op de ondersteuning van het inkomen van de producent.133 Nederland heeft het 
systeem van ontkoppeling met ingang van 1 januari 2006 ingevoerd.134 De 
inkomenssteun (subsidie ter ondersteuning van het inkomen) wordt toegekend als 
bedrijfstoeslag. Alvorens nader in te gaan op de voorwaarden die aan het verkrijgen 
van een bedrijfstoeslag worden gesteld, zal eerst nog worden stilgestaan bij het 
landbouwstructuurbeleid.  
 
4.4.3 Landbouwstructuurbeleid 
Hoewel er bij de start van het GLB wel sprake is geweest van het tegelijkertijd 
ontwikkelen van een landbouwstructuurbeleid, is dit beleid nooit goed van de grond 
gekomen.135 De structuurmaatregelen hebben lang het karakter gehad van lapmiddel 
om de uit de hand gelopen uitgaven voor het markt- en prijsbeleid in te dammen.136 
Wat ondanks deze wat negatieve kwalificatie echter niet uit het oog mag worden 
verloren is de betekenis die het structuurbeleid heeft gehad voor het ‘groener maken’ 
van het GLB. In dat verband kan de communautaire steun voor probleemgebieden 
worden genoemd, waarmee in 1975 een aanvang werd gemaakt.137 Het doel van de 
                                                
130  Niet alle landbouwproducten vallen onder gemeenschappelijke marktordeningen. In 2003 bedroeg het 
deel van de totale productiewaarde van landbouwproducten dat niet onder een gemeenschappelijke 
marktordening viel voor de EU-25 17,6%. Voor Nederland ging het zelfs om 40,4% (Oskam, Versteijlen 
& Silvis 2005, p. 111).    
131  Oskam, Versteijlen & Silvis 2005, p. 106; Van der Stee 1989, p. 64-65. 
132  Oskam, Versteijlen & Silvis 2005, p. 101-106. 
133  Zie voor een uitgebreide toelichting op de beslissingen die de minister heeft genomen in het kader van 
de hervorming van het GLB: Kamerstukken II 2003/04, 21 501-32, nr. 73, p. 1-8. 
134  Zie hiervoor de Regeling GLB-inkomenssteun 2006.  
135  Zwetsloot, Piersma & Meester 2005, p. 309; Van den Brink 1990, p. 161.  
136  Zwetsloot, Piersma & Meester 2005, p. 311-312. 
137  Richtlijn nr. 75/268/EEG van de Raad van de Europese Gemeenschappen van 28 april 1975 (PbEG 
1975 L 128/1). Deze richtlijn staat ook wel bekend als ‘bergboerenregeling’, gelet op de titel van de 
richtlijn: ‘betreffende de landbouw in bergstreken en in sommige probleemgebieden’.  
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 steun was de landbouw in probleemgebieden te handhaven, ontvolking tegen te gaan 
en het landschap te behouden. In de Relatienota is aangegeven op welke wijze 
Nederland de richtlijn zou gaan inzetten: als vergoeding aan boeren die in hun 
bedrijfsvoering te maken hebben met natuurlijke handicaps.138 Daarbij paste Nederland 
de richtlijn toe vanuit een oogpunt van het behoud van de waarden van natuur en 
landschap. Het ging daarbij bijvoorbeeld om het handhaven (niet het onderhouden) van 
houtwallen of drinkpoelen, het handhaven van een hoog grondwaterpeil (dus: geen 
individuele onderbemaling toepassen) enzovoorts. Voor dit zogenaamde ‘passief 
beheer’ was Europese medefinanciering beschikbaar op grond van voornoemde 
richtlijn. Ook de in 1985 vastgestelde verordening betreffende de verbetering van de 
doelmatigheid van de landbouwstructuur139 is in dit verband het vermelden waard, 
omdat deze verordening het mogelijk maakte om Europese medefinanciering te krijgen 
voor ‘actief beheer’, dat wil zeggen voor een landbouwbedrijfsvoering die mede is 
gericht op de waarden van natuur en landschap (agrarisch natuurbeheer). De EEG liep 
hier overigens achter op sommige lidstaten: Nederland, Groot-Brittannië en Duitsland 
hadden al een systeem van beheersovereenkomsten.140 De verordening uit 1985 was 
een eerste aanzet om milieudoelstellingen mee te nemen in het GLB. Bij de twee 
ingrijpende hervormingen van het GLB in de jaren negentig (Mac Sharry en Agenda 
2000) is de milieudimensie van de landbouw steeds meer centraal komen te staan. De 
Mac Sharry-hervorming ging gepaard met zogenaamde begeleidende maatregelen: 
een pakket structuurmaatregelen dat de hervorming van het markt- en prijsbeleid 
moest ‘begeleiden’. Onderdeel van dit pakket was de verordening betreffende 
milieumaatregelen in de landbouw.141 Deze verordening bood steunstelsels voor 
milieuvriendelijke productiemethoden. De lidstaten werden verplicht om de verordening 
uit te voeren, maar hadden wel een grote vrijheid bij de invulling. Nederland bracht o.a. 
de Regeling beheersovereenkomsten en natuurontwikkeling onder deze 
verordening.142 Met deze verordening werd een eerste aanzet gegeven voor een 
plattelandsontwikkelingsbeleid.  
 
4.4.4 Twee pijlers van het gemeenschappelijk landbouwbeleid 
Bij de hervorming van het GLB in 1999 – onderdeel van het pakket 
hervormingsmaatregelen in het kader van Agenda 2000 – werd het GLB 
gereorganiseerd in twee aandachtsgebieden: het markt- en prijsbeleid (de eerste pijler) 
en het plattelandsontwikkelingsbeleid (de tweede pijler).143 In het kader van  Agenda 
2000 vond (in de eerste pijler) een verdere verschuiving plaats van prijssteun naar 
directe inkomenssteun en werden, zij het vooralsnog in bescheiden vorm, 
milieurandvoorwaarden verbonden aan de inkomenssteun. De lidstaten kregen de 
mogelijkheid om de inkomenssteun af te romen (de zogenaamde ‘modulatie’) en de 
vrijkomende geldmiddelen te gebruiken voor plattelandsbeleid (de tweede pijler). 
Hiermee werd een verschuiving zichtbaar van landbouwbeleid naar plattelandsbeleid. 
In de Midterm Review is deze koersverandering opnieuw bevestigd en nog sterker 
zichtbaar gemaakt.144 Vanaf 2005 zijn alle vormen van rechtstreekse steun afhankelijk 
gesteld van de naleving van normen op diverse terreinen. Deze normen zijn in drie 
categorieën onder te verdelen. Allereerst het naleven van wettelijke eisen 
                                                
138  Relatienota 1975, p. 31. 
139  Verordening (EEG) nr. 797/85 (PbEG  1985 L 93/1). 
140  Van Dijk & De Pater 2004, p. 11. 
141  Verordening (EEG) nr. 2078/92 (PbEG 1992 L 215/85). 
142  Heinen & Melman 1999, p. 116. 
143  De SER heeft in het kader van Agenda 2000 de aanbeveling gedaan het (agrarisch) natuur- en 
landschapsbeheer als een volwaardige, afzonderlijke pijler van het landbouwbeleid in te richten (SER 
1998, p. 74-75). 
144  Meester (2005), p. 339. 
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 (‘beheerseisen’) door landbouwers.145 Dit is wat in Europese termen ‘cross compliance’ 
wordt genoemd. Het gaat hierbij om eisen op het gebied van milieu, volksgezondheid, 
diergezondheid, plantgezondheid en dierenwelzijn. In de tweede plaats de door de 
lidstaten vast te stellen normen om landbouwgrond in een goede landbouw- en 
milieuconditie te houden.146 In de derde plaats is er het vereiste van de instandhouding 
in de lidstaten van blijvend grasland. In Nederland wordt de bedrijfstoeslag gebaseerd 
op de in het verleden, in de referentieperiode (jaren 2000, 2001 en 2002), ontvangen 
productiegebonden steun op grond van verschillende marktordeningen.147 De minister 
heeft hierover destijds in een brief aan de Tweede Kamer al opgemerkt dat na verloop 
van tijd vraagtekens gezet zullen worden bij een systeem dat prijsverlagingen 
compenseert op basis van historische productie. Door de minister werd al voorzien dat 
de reden voor ondersteuning van landbouwbedrijven zou gaan verschuiven richting de 
prestatie die bedrijven verrichten in het kader van het beheer van het landelijk 
gebied.148 Inmiddels is een discussie gaande om de inkomenstoeslagen sterker te 
koppelen aan maatschappelijke prestaties.149 In het coalitieakkoord tussen de Tweede 
kamerfracties van CDA, PvdA en CristenUnie d.d. 7 februari 2007 is opgenomen (p. 
21): ‘Het kabinet zal zich er bij de mid-term review in 2008/2009 voor inzetten om de 
huidige Europese inkomenstoelagen in de landbouw in de toekomst meer te koppelen 
aan het realiseren van maatschappelijke waarden, zoals voedselveiligheid en 
voedselzekerheid, het in stand houden van het landschap en zorg voor milieu en 
dieren welzijn. De financiering van deze toeslagen dient te geschieden binnen een 
communautair kader.’. Ontwikkelingen waarbij de toeslag meer en meer wordt 
gekoppeld aan maatschappelijke prestaties hebben tot gevolg dat de afbakening met 
de tweede pijler ook anders wordt. Op dit moment gaat het in de eerste pijler vooral om 
het verlenen van basale inkomenssteun. Via de tweede pijler wordt steun verleend aan 
de landbouw als leverancier van collectieve goederen in het kader van zijn milieu- en 
plattelandsfuncties. Groene diensten moeten op grond van deze indeling worden 
ondergebracht in de tweede pijler.      
   
4.4.5 Plattelandsontwikkelingsbeleid 
De steun voor plattelandsontwikkeling is met de vorming van de tweede pijler 
ingrijpend herzien. Negen bestaande verordeningen werden samengevoegd tot één 
verordening inzake plattelandsontwikkeling 150 die het kader voor de steun vaststelt en 
22 steunmaatregelen beschrijft. De algemene doelstellingen van het 
plattelandsontwikkelingsbeleid zijn niet alleen die van het GLB (artikel 33 EG), maar 
ook die van andere Verdragsbepalingen, met name betreffende de economische en 
sociale samenhang (artikel 158 EG) en de bescherming van het milieu (artikel 174 
EG). De lidstaten moesten de maatregelen per plattelandsregio op een 
samenhangende wijze inzetten ten behoeve van de ontwikkeling van de regio. De 
lidstaten moesten hiervoor plattelandsontwikkelingsprogramma’s (POP’s) opstellen en 
ter goedkeuring aan de Europese Commissie voorleggen. De POP’s bestreken een 
periode van zeven jaar, en zijn in 2006 afgelopen. In 2005 heeft de Raad een nieuwe 
verordening inzake  plattelandsontwikkeling voor de periode 2007 tot en met 2013 
vastgesteld.151 In deze verordening (en ook in de strategische richtsnoeren voor 
                                                
145  Zie hiervoor Bijlage III bij Verordening (EG) nr. 1782/03 (PbEU 2003, L 270/1). 
146  Zie hiervoor Bijlage IV bij Verordening (EG) nr. 1782/03 (PbEU 2003, L 270/1). 
147  Zie toelichting bij de Regeling GLB-inkomenssteun 2006. 
148  Kamerstukken II 2003/04, 21 501-32, nr. 73, p. 4. 
149  ‘Toeslag nu al ter discussie’, Boerderij 13-02-2007, p. 6. Zie in dit verband ook het advies van de SER 
over cofinanciering van het landbouwbeleid (SER 2006).  
150  Verordening (EG) nr. 1257/99 (PbEG 1999, L 160/80). 
151  Verordening (EG) nr. 1698/05 (PbEU 2005, L 277/1). 
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 plattelandsontwikkeling)152 worden de terreinen afgebakend die van belang zijn voor de 
verwezenlijking van de communautaire doelstellingen. De communautaire 
doelstellingen (ook wel ‘assen’ genoemd) betreffen (1) de verbetering van het 
concurrentievermogen van de land- en bosbouwsector, (2) de verbetering van het 
milieu en het platteland, (3) de leefbaarheid op het platteland en diversificatie van de 
plattelandseconomie en (4) de ontwikkeling van de plaatselijke capaciteit voor 
werkgelegenheid en diversificatie (‘Leader-aanpak’). Onder as 2 zijn maatregelen 
opgenomen om ‘een duurzaam gebruik van landbouwgrond te bevorderen’. In 4.4.6 
wordt hier nader op ingegaan.  
   Nederland heeft inmiddels een plattelandsontwikkelingsprogramma voor de periode 
2007-2013 ter goedkeuring ingediend bij de Europese Commissie.153 Het POP biedt de 
basis voor de Europese cofinanciering van het gebiedsgerichte beleid. Nu de term 
cofinanciering is gevallen dient nog een belangrijk onderscheid tussen de eerste en de 
tweede pijler te worden genoemd. Voor de tweede pijler geldt het systeem van 
cofinanciering. Dat betekent dat naast de bijdrage van de Gemeenschap ook een deel 
uit nationale of lokale middelen moet worden gefinancierd. De eerste pijler 
daarentegen wordt van oudsher geheel gefinancierd uit Europese middelen. Er is 
echter discussie over de vraag of ook hier, met de omslag van prijssteun naar 
inkomenssteun, het systeem van cofinanciering moet worden toegepast.154   
 
4.4.6 Verbetering van het milieu en het platteland 
As 2 van de verordening inzake plattelandsontwikkeling heeft betrekking op de 
verbetering van het milieu en het platteland.155 Hier zijn zes maatregelen om een 
duurzaam gebruik van landbouwgrond en zes maatregelen om een duurzaam gebruik 
van bosgrond te bevorderen opgenomen. De zes maatregelen die zijn gericht op een 
duurzaam gebruik van landbouwgrond betreffen: (i) betalingen aan landbouwers in 
verband met natuurlijke handicaps in berggebieden, (ii) betalingen aan landbouwers in 
andere gebieden met handicaps dan berggebieden, (iii) Natura 2000-betalingen,156 (iv) 
agromilieubetalingen, (v) dierenwelzijnsbetalingen en (vi) niet-productieve 
investeringen. Met uitzondering van de dierenwelzijnsbetalingen gaat het hier om 
vormen van steun die een nauwe verwantschap vertonen met de vergoeding voor 
groene diensten. Andersom geredeneerd: een betaling voor een groene dienst die 
voldoet aan de voorwaarden van de genoemde soorten betalingen komt in aanmerking 
voor Europese cofinanciering. Enkele voorwaarden uit de verordening inzake  
plattelandsontwikkeling die aan de betalingen worden gesteld zijn: 
- de betalingen moeten de extra kosten en de gederfde inkomsten compenseren die 
het gevolg zijn van de natuurlijke handicaps in probleemgebieden (artikel 37, lid 1) 
of die het gevolg zijn van de aangegane milieuverbintenis bij agromilieubetalingen 
(artikel 39, lid 4) of die het gevolg zijn van de aanwijzing van het Natura 2000-
gebied (artikel 38, lid 1); 
- bij agromilieubetalingen is het voorts mogelijk om transactiekosten te vergoeden 
(artikel 39, lid 4); 
                                                
152  COM(2005)304 def. 
153  POP2 2006. Zie artikel 18 van Verordening (EG) nr. 1698/05 (PbEU 2005, L 277/1) voor de procedure 
met betrekking tot opstelling, goedkeuring en herziening van het POP. 
154  De SER moest de behandeling van een advies aan de Tweede Kamer over cofinanciering van het 
Europees landbouwbeleid met een maand uitstellen, vanwege een verdeeldheid over de vraag hoe 
cofinanciering van inkomenstoeslagen aan boeren precies zou kunnen worden uitgevoerd. In het 
uiteindelijke advies is aangegeven dat het verstandig is de cofinanciering pas in 2013 in te voeren, als 
de huidige afspraken over de financiering van het landbouwbeleid zijn afgelopen (SER 2006). 
155  Artikel 36-51 van Verordening (EG) nr. 1698/05 (PbEU 2005, L 277/1). 
156  Natura 2000 wordt het Europees netwerk van beschermde natuurgebieden. Elke lidstaat moet speciale 
beschermingszones selecteren en aanwijzen als bijdrage aan het Natura 2000 netwerk. Het gaat om 
de gebieden waar habitattypen en soorten van de Habitatrichtlijn en/of de Vogelrichtlijn voorkomen. 
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 - steun voor niet-productieve investeringen wordt verleend voor investeringen die 
verband houden met agromilieudoelstellingen of die de maatschappelijke 
belevingswaarde van gebieden met een hoge natuurwaarde vergroten (artikel 41); 
- de steun bij natuurlijke handicaps bevindt zich tussen het minimumbedrag en het 
maximumbedrag zoals in de bijlage bij de verordening is vermeld (artikel 37, lid 3) 
of (bij agromilieubetalingen en Natura 2000-betalingen) beperkt zich tot de in de 
bijlage bij de verordening vermelde maxima (artikel 39, lid 4 respectievelijk artikel 
38, lid 2); 
- betalingen voor natuurlijke handicaps mogen in naar behoren gerechtvaardigde 
gevallen worden toegekend boven het maximumbedrag, mits het gemiddelde van 
alle betalingen in kwestie in de betrokken lidstaat dit maximumbedrag niet 
overschrijdt (artikel 37, lid 3); 
- steun voor natuurlijke handicaps kan alleen in hiertoe begrensde gebieden worden 
verleend (artikel 37, lid 2 juncto artikel 50, leden 2 en 3); agromilieubetalingen 
kunnen in beginsel op het gehele grondgebied van een lidstaat worden gedaan 
(artikel 39, lid 1); 
- agromilieubetalingen worden slechts verleend voor verbintenissen die verder gaan 
dan wettelijke normen en andere dwingende eisen (artikel 39, lid 3); 
- de verbintenissen betreffende agromilieubetalingen worden in de regel aangegaan 
voor een periode tussen de vijf en zeven jaar (artikel 39, lid 3); 
- bij agromilieubetalingen mogen de begunstigden worden geselecteerd door middel 
van een inschrijving waarbij criteria van economische doelmatigheid en 
milieuefficiëntie worden gehanteerd (artikel 39, lid 4). 
 
De uitvoeringsverordening inzake plattelandsontwikkeling157 geeft een aantal 
voorwaarden met betrekking tot de wijze waarop de agromilieubetalingen dienen te 
worden berekend. Het referentieniveau voor de berekening van extra kosten en 
gederfde inkomsten is het niveau dat overeenkomt met de relevante normen en eisen 
zoals is aangegeven in de verordening inzake plattelandsontwikkeling.158 De derving 
aan inkomsten en de extra kosten die het gevolg zijn van een agromilieuverbintenis 
dienen derhalve te worden berekend door als uitgangspunt voor de berekening een 
bedrijf te nemen dat voldoet aan de betreffende eisen. Voor een dergelijk 
referentiebedrijf wordt berekend wat het effect is van de verbintenis. Voor wat betreft 
de transactiekosten schrijft de uitvoeringsverordening inzake plattelandsontwikkeling  
voor dat het hier om kosten gaat die met het laten plaatsvinden van de transactie 
gemoeid zijn en die niet rechtstreeks zijn te rekenen tot de uitvoeringskosten van de 
verbintenis waarop zij betrekking hebben. De lidstaten dienen aan de hand van 
objectieve criteria te bepalen of het noodzakelijk is een compensatie voor de 
transactiekosten te verlenen. De transactiekosten mogen niet meer bedragen dan 20% 
van de gederfde inkomsten en de extra kosten die het gevolg zijn van die 
verbintenis.159 De lidstaten zullen de transactiekosten op overtuigende wijze moeten 
aantonen, bijvoorbeeld door het overleggen van kostenvergelijkingen met 
landbouwbedrijven die dergelijke verbintenissen niet zijn aangegaan.160
    Opgemerkt dient te worden dat het systeem op basis waarvan de vergoedingen voor 
agromilieuverbintenissen wordt berekend gebaseerd is op de kosten van de productie 
van de dienst. Andere systemen, bijvoorbeeld gebaseerd op baten (resultaatbeloning) 
of op basis van marktwerking (prijzen komen in onderhandeling tot stand) zijn 
                                                
157  Verordening (EG) nr. 1974/06 (PbEU 2006, L 368/15). 
158  Art. 27, achtste lid van Verordening (EG) nr. 1974/06 (PbEU 2006, L 368/15). 
159  Art. 27, tiende lid van Verordening (EG) nr. 1974/06 (PbEU 2006, L 368/15). 
160  Punt 55 van de communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouw- en de bosbouwsector 
2007-2013 (PbEU 2006 C 319/1). 
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 denkbaar maar komen op grond van de huidige Europese regelgeving niet voor 
Europese medefinanciering in aanmerking.161  
 
 
4.5 TOEPASSING VAN DE STAATSSTEUNREGELS 
 
4.5.1 Steun als instrument van economische politiek 
In alle lidstaten zijn steunmaatregelen een meer of minder belangrijk instrument van 
economische politiek. Het algemene doel van die maatregelen is het sturen van de 
economische ontwikkeling in een bepaalde richting. Steunmaatregelen kunnen 
betrekking hebben op bepaalde sectoren (herstructurering van een zwakke bedrijfstak) 
of ten goede komen aan bepaalde gebieden (regionale steun), op bepaalde horizontale 
aspecten van het overheidsbeleid (energiebesparing, milieubescherming, bevordering  
van technologische ontwikkeling etc.) of om bedrijven in nood te redden. 
Steunverlening kan dus allerlei positieve doeleinden dienen. Gezien vanuit het 
standpunt van een goed functionerende gemeenschappelijke markt is er evenwel een 
negatief aspect. Steunmaatregelen vervalsen de gelijke concurrentiekansen op die 
markt.162  
 
4.5.2 Systematiek van de staatssteuntoets  
In paragraaf 4.3 is de samenhang tussen het GLB en de staatssteunregels 
aangegeven. Hier is vastgesteld dat steunverlening aan de landbouwsector niet alleen 
wordt getoetst aan de steunbepalingen uit het Verdrag (de artikelen 87, 88 en 89 EG) 
maar tevens op de effecten voor het GLB. Zoals is opgemerkt ligt het primaat met 
betrekking tot steunverlening in de landbouwsector bij het GLB. Het Hof van Justitie 
heeft bepaald dat een beroep door een lidstaat op de steunbepalingen uit het Verdrag 
geen voorrang kan hebben boven een verordening houdende ordening van de 
betreffende marktsector.163 Dat betekent bijvoorbeeld dat nationale steunmaatregelen 
niet mogen leiden tot productiestijgingen en dat voor de gesteunde producten normale 
afzetmogelijkheden moeten worden gevonden. Voorts geldt dat voor een groot aantal 
vormen van steunverlening met betrekking tot plattelandsontwikkeling een 
communautair regime bestaat in de verordening inzake plattelandsontwikkeling.164 
Nationale maatregelen die daar bovenuit gaan of ruimere voorwaarden kennen kunnen 
eveneens het GLB frustreren en zullen om die reden niet zijn toegestaan. Het strenge 
toetsingsbeleid met betrekking tot staatssteun in de landbouwsector kan hieruit worden 
verklaard. De door de Commissie daarbij consequent gehanteerde (en door het Hof 
even consequent gevolgde)165 redenering is dat juist om het effect van nationale 
steunverlening op het GLB te kunnen controleren, een streng toezichtbeleid 
noodzakelijk is, ook in de situatie dat er sprake is van kleinschalige maatregelen of een 
lichte marktordening.  
   Het toezicht met betrekking tot de toepassing van steunmaatregelen is opgenomen in 
de artikelen 87 en 88 EG. Artikel 87, eerste lid, geeft een omschrijving van het begrip 
                                                
161  In Terwan e.a. 2003 worden tien verschillen beloningssystemen onderzocht op bruikbaarheid voor 
groene diensten.  
162  Barents & Brinkhorst 2003, p. 374-375. 
163  Zie HvJ EG 26 juni 1979, zaak 177/78 (Pigs and Bacon Commission vs. McCarren), Jur. 1979, p. 
2161. Volgens deze rechtspraak impliceert het bestaan van een gemeenschappelijke marktordening 
dat de lidstaten ten aanzien van de onderwerpen die door de gemeenschappelijke marktordening in 
beginsel uitputtend zijn geregeld in beginsel geen nationale maatregelen meer mogen treffen.   
164  Verordening (EG) nr. 1698/05 (PbEU 2005, L 277/1). 
165  HvJ EG 19 september 2002, zaak C-113/00 (Spanje vs. Commissie), Jur. 2002, p. I-07601. Het Hof 
heeft in deze zaak vastgesteld dat de lidstaten, wanneer de EG heeft besloten tot een 
gemeenschappelijke marktordening, zich dienen te onthouden van elke maatregel die daarvan afwijkt 
of daarop inbreuk maakt.   
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 steunmaatregel. Valt een maatregel van een lidstaat onder die bepaling, dan is die 
steun onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt. In het tweede en derde lid van 
artikel 87 zijn de uitzonderingen op deze regel gegeven. Artikel 87, tweede lid heeft 
betrekking op de steunmaatregelen die van rechtswege als verenigbaar worden 
aangemerkt (bijvoorbeeld steun die wordt toegekend ter compensatie van schade als 
gevolg van natuurrampen). In artikel 87, derde lid worden gevallen van steun 
opgesomd die ‘als verenigbaar met de gemeenschappelijke markt kunnen worden 
beschouwd’.166 Het vaststellen van de verenigbaarheid van deze steunvormen is 
krachtens artikel 88 EG een exclusieve aangelegenheid van de Commissie. De 
Commissie heeft hiertoe een beleid ontwikkeld, dat is vastgelegd in mededelingen, 
kaderregelingen en richtsnoeren. Het karakter van dergelijke mededelingen, 
richtsnoeren en kaderregelingen kan het beste worden vergeleken met wat in het 
Nederlandse bestuursrecht wordt verstaan onder beleidsregels.167 Tenslotte dient hier 
nog te worden vermeld dat krachtens artikel 89 EG de Raad in 1998 een verordening 
heeft aangenomen, waarin de Commissie gemachtigd wordt om generieke 
vrijstellingen te geven voor bepaalde horizontale steunmaatregelen.168 Op grond 
hiervan heeft de Commissie enkele vrijstellingsverordeningen vastgesteld.  
   Met betrekking tot de te volgen staatssteunprocedure dient onderscheid te worden 
gemaakt in maatregelen die onder het POP zijn gebracht, en welke dus worden 
medegefinancierd door de Gemeenschap, en maatregelen welke geheel nationaal 
worden gefinancierd. Voor wat betreft de economische gevolgen van de steun maakt 
het uiteraard niet uit of de steun gedeeltelijk door de Gemeenschap wordt gefinancierd 
(POP) of geheel door de lidstaat (nationaal). De Europese Commissie merkt hierover 
op dat haar beleid inzake staatssteuncontrole in beginsel consistent en coherent zal 
zijn met de ondersteuning die in het kader van het eigen plattelandsontwikkelingsbeleid 
wordt verleend.169 Met het oog op de coherentie tussen enerzijds de maatregelen voor 
plattelandsontwikkeling die worden voorgesteld voor medefinanciering in het kader van 
de POP’s, en anderzijds de door middel van staatssteun gefinancierde maatregelen 
voor plattelandsontwikkeling, moet elke aanmelding inzake investeringssteun, steun 
met betrekking tot het milieu en het dierenwelzijn, steun ter compensatie van 
handicaps in bepaalde gebieden, steun voor de naleving van normen en steun voor de 
vestiging van jonge landbouwers vergezeld gaan van documentatie waarin wordt 
aangetoond hoe de staatssteun past in en coherent is met het relevante programma 
voor plattelandsontwikkeling. Staatssteun die niet coherent is met het relevante 
programma voor plattelandsontwikkeling, en met name staatssteun die leidt tot een 
toeneming van de capaciteit die een extra productie mogelijk zal maken waarvoor geen 
normale afzetmogelijkheden op de markt zullen kunnen worden gevonden, zal niet 
worden toegestaan.170 De staatssteunprocedure mag dan wel verschillen tussen 
maatregelen die onder het POP worden gebracht en maatregelen die geheel nationaal 
worden gefinancierd, de inhoudelijke criteria verschillen (uiteraard) niet.  
 
                                                
166  Het Hof van Justitie heeft bevestigd dat het derde lid van artikel 92 EG-Verdrag (thans artikel 87 EG), 
anders dan het tweede lid van artikel 92, de Commissie beoordelingsvrijheid geeft door te bepalen dat 
de daarin genoemde steunmaatregelen ‘kunnen’ worden geacht verenigbaar te zijn met de 
gemeenschappelijke markt. HvJ EG 17 september 1980, zaak C-730/79 (Philip Morris), Jur. 1980, p. 
2671, r.o. 17.  
167  Barents & Brinkhorst 2003, p. 378-379; Hessel & Neven 2001, p. 12; Lauwaars & Timmermans 2003, 
p. 264-265. 
168  Verordening (EG) nr. 994/98 (PbEG 1998, L 142/1). 
169  Punt 3 van de communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouw- en de bosbouwsector 
2007-2013 (PbEU 2006 C 319/1). 
170  Punt 26 van de communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouw- en de bosbouwsector 
2007-2013 (PbEU 2006 C 319/1).  
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 4.5.3 Maatregelen onder het POP 
Voor maatregelen die onder het POP worden gebracht geldt dat zij dienen te voldoen 
aan de algemene subsidievoorwaarden die krachtens de verordening inzake 
plattelandsontwikkeling van toepassing zijn bij cofinanciering, alsmede aan nadere 
subsidievoorwaarden die in het POP zelf zijn opgenomen. Artikel 88 van de 
verordening inzake plattelandsontwikkeling is in dit verband relevant. Hier is 
aangegeven dat de bepalingen uit het Verdrag met betrekking tot staatssteun van 
toepassing zijn op steun van de lidstaten voor plattelandsontwikkeling. Deze 
staatssteunbepalingen zijn evenwel niet van toepassing op de financiële bijdrage die 
de lidstaten leveren als tegenwaarde voor de communautaire steun die 
overeenkomstig de verordening inzake plattelandsontwikkeling wordt verleend voor 
plattelandsontwikkeling uit hoofde van artikel 36 EG. Als de Commissie een POP heeft 
goedgekeurd is daarmee ook goedkeuring verkregen voor steun met betrekking tot de 
in het POP opgenomen maatregelen.  
   In de verordening inzake plattelandsontwikkeling is nog de mogelijkheid opgenomen 
om extra nationale middelen in te zetten in aanvulling op het gecofinancierde budget. 
Dit laatste wordt ook wel ‘top-up’ genoemd.171 De staatssteuntoets met betrekking tot 
deze top-ups maakt onderdeel uit van de goedkeuringsprocedure van het POP.172
 
4.5.4 Nationale financiering van maatregelen 
De overheidsbijdrage aan maatregelen die niet onder het POP zijn gebracht doorloopt 
de staatssteunprocedure als bedoeld in artikel 88 EG. De werkwijze is dan als volgt. 
Allereerst zal moeten worden bepaald of een voorgenomen maatregel onder het begrip 
staatssteun valt. Is dat het geval, dan volgt uit artikel 88, derde lid EG dat de 
betreffende maatregel moet worden aangemeld bij de Europese Commissie. Van de 
aanmeldingsplicht is vrijgesteld de steun die onder een vrijstellingsverordening valt. De 
Commissie dient wel van deze steun in kennis te worden gesteld.173 Zolang de 
Commissie zich niet heeft uitgesproken over de vraag of aangemelde steun 
verenigbaar is, is deze steun verboden. 
   De vraag of een maatregel onder het begrip staatssteun valt, wordt beantwoord aan 
de hand van artikel 87, eerste lid EG. Dit artikel luidt als volgt: ‘Behoudens de 
afwijkingen waarin dit Verdrag voorziet, zijn steunmaatregelen van de Staten of in 
welke vorm ook met staatsmiddelen bekostigd, die de mededinging door begunstiging 
van bepaalde ondernemingen of bepaalde produkties vervalsen of dreigen te 
vervalsen, onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt, voor zover deze steun 
het handelsverkeer tussen de Lid-Staten ongunstig beïnvloedt.’ Het begrip staatssteun 
zelf wordt hier niet genoemd. In het artikel wordt wel een uitleg aan het begrip 
gegeven. In de rechtspraak en in de beschikkingspraktijk van de Commissie is het 
steunbegrip nader ingevuld. Er is sprake van staatssteun, wanneer aan de volgende 
vijf criteria wordt voldaan (cumulatief):174  
 
1. De steun wordt door de staat verleend of met staatsmiddelen bekostigd 
De begrippen staat en staatsmiddelen worden ruim en functioneel geïnterpreteerd. Het 
Hof stelt dat de bepaling ‘steunmaatregelen van de staten of in welke vorm ook met 
staatsmiddelen bekostigd’ doelt op alle steunmaatregelen die met overheidsmiddelen 
                                                
171  Zie toelichting bij de Regeling LNV-subsidies. 
172  Artikel 89 van Verordening (EG) nr. 1698/05 (PbEU 2005, L 277/1). 
173  Artikel 3 van Verordening (EG) nr. 994/98 (PbEG 1998, L 142/1). 
174  Hancher & Evans 2006, p. 3; Schild 2006, p. 183; Hessel 2006, p. 15; Drijber 2004, p. 272; 
Informatiewijzer 2004, p. 12-13. De Waard e.a. 2005, p. 11-12, brengen dezelfde aspecten onder in 
drie criteria. Hessel & Neven 2001, p. 25-26 en 120 verdelen de vijf genoemde criteria in drie criteria 
die relevant zijn bij de beoordeling of aanmelding moet plaatsvinden en twee criteria die de Commissie 
hanteert bij de beoordeling  van de verenigbaarheid van de steun. 
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 worden gefinancierd. Bijgevolg is het Hof van oordeel dat de steun die door de 
regionale en lokale lichamen van de staat wordt toegekend op zijn verenigbaarheid met 
de staatssteunbepalingen in het Verdrag dient te worden onderzocht.175 Ook steun die 
niet door overheden, maar bijvoorbeeld door openbare bedrijven of lichamen wordt 
bekostigd, wordt beschouwd als staatssteun als de steunverlening uiteindelijk voor 
rekening van de overheid komt.176 De staatssteunregels kunnen voorts niet worden 
omzeild door een zelfstandige rechtspersoon als intermediair op te laten treden.177 
Drijber neigt ertoe te zeggen dat enkel en alleen beslissend is of er – direct of indirect – 
een financiële last voor de overheid is.178 Staatssteun is een voordeel dat direct of 
indirect uit staatsmiddelen wordt toegekend.179 Dit betekent dat elk voordeel dat de 
overheid aan ondernemers of marktpartijen verstrekt, staatssteun kan zijn. Niet alleen 
subsidies zijn zulke voordelen, ook andere voordelen kunnen steunelementen 
bevatten.180
 
2. De steun komt ten goede aan bepaalde ondernemingen of bepaalde producties 
Het gaat hier om de selectiviteit van de steun. Algemene maatregelen vallen niet onder 
de staatssteunregels. Zie bijvoorbeeld de Nederlandse belastingvrijstelling voor 
baggerspecie. Dit was volgens de Commissie geen staatssteun omdat deze geen 
selectief voordeel voor bepaalde bedrijven tot gevolg had.181 Onder onderneming wordt 
verstaan ‘elke eenheid die een economische activiteit uitoefent, ongeacht haar 
rechtsvorm en de wijze waarop zij wordt gefinancierd’.182 Verder wordt het begrip 
economische activiteit uitgelegd als ‘het aanbieden van goederen of diensten op een 
bepaalde markt’.183 Steun is selectief wanneer hij betrekking heeft op een bepaalde 
economische activiteit, een economische sector, een tak van industriële activiteit, alle 
ondernemingen in een bepaalde regio of een groep ondernemingen die bepaalde 
karakteristieken gemeen hebben. 
  
3. De steun verschaft een voordeel aan de onderneming(en) dat zij niet langs 
normale commerciële weg zou(den) hebben verkregen 
Een belangrijk principe dat de Europese Commissie vaak toepast bij de beoordeling 
van een transactie tussen een overheid en een onderneming is het market economy 
investor principle. Wanneer een overheid optreedt onder dezelfde voorwaarden en 
overwegingen als een particuliere investeerder zou doen, hoeft er geen sprake te zijn 
van staatssteun. Ook een openbaar aanbestedingstraject, al dan niet volgens de 
Europese aanbestedingsrichtlijnen, kan staatssteun voorkomen. Marktconforme 
uitgaven kunnen dus gewoon worden gedaan, zolang hierbij de marktvoorwaarden 
worden gerespecteerd. 
 
4. De steun leidt tot (dreigende) vervalsing van de mededinging op de 
gemeenschappelijke markt 
5. De steun leidt tot ongunstige beïnvloeding van het handelsverkeer tussen de 
lidstaten 
                                                
175  HvJ EG 14 oktober 1987, zaak C-248/84 (Duitsland vs. Commissie), Jur. 1987, p. 4013, r.o. 17. 
176  HvJ EG 21 maart 1991, zaak C-305/89, Jur. 1991, p. I-01603, r.o. 13. 
177  GvEA EG 12 december 1996, zaak T-358/94, Jur. 1996, p. II-02109, r.o. 55-69. 
178  Drijber 2004, p. 273. 
179  HvJ EG 17 maart 1993, zaak C-72/91 en C-73/91 (Sloman Neptun), Jur. 1993, p. I-887, r.o. 19. 
180  HvJ EG 23 februari 1961, zaak 30/59 (De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg vs. Hoge 
Autoriteit), Jur. 1961, p. 1. 
181  Beschikking Commissie 2 februari 2002, N 574/2004,  C(2005)171 fin. 
182  HvJ EG 23 april 1991, zaak C-41/90 (Höfner), Jur. 1991, p. I-1979, r.o. 21. 
183  GvEA EG 4 maart 2003, zaak T-319/99 (Fenin), Jur. 2003, p. II-357. 
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 Deze twee criteria zijn nauw met elkaar verwant en vereisen geen volledig uitgewerkte 
economische analyse. Het gaat in beide gevallen om lastig te beoordelen criteria. 
Volgens het Hof van Justitie wijst een verbetering van de concurrentiepositie van een 
onderneming die het gevolg is van financiële steun van een staat in het algemeen op 
een verstoring van de concurrentie met andere ondernemingen die niet zulke steun 
ontvangen.184
 
4.5.5 Vrijstellingen 
Niet elke steunmaatregel met staatssteunelementen behoeft te worden aangemeld. Op 
grond van Verordening (EG) nr. 994/98 (PbEG 1998, L 142/1) kan de Commissie 
verordeningen vaststellen op grond waarvan bepaalde horizontale steunmaatregelen 
(midden- en kleinbedrijf, onderzoek en ontwikkeling, milieubescherming en 
werkgelegenheid en opleiding) alsmede geringe steun (zogenaamde de minimis steun) 
is vrijgesteld van de aanmeldingsplicht van artikel 88, lid 3 EG. In dit verband zijn 
relevant de vrijstellingen voor kleine en middelgrote ondernemingen en de de minimis 
steun. Voor zowel de vrijstellingen voor kleine en middelgrote bedrijven als de de 
minimis steun geldt een algemeen regime en een regime voor de landbouwsector. Het 
betreft de volgende verordeningen:  
- Verordening (EG) nr. 70/01 (PbEG 2001, L 10/33) betreft de algemene vrijstelling 
voor kleine en middelgrote ondernemingen; 
- Verordening (EG) nr. 1857/06 (PbEU 2006, L 358/3) betreft de vrijstelling voor 
kleine en middelgrote ondernemingen die landbouwproducten produceren; 
- Verordening (EG) nr. 1998/06 (PbEU 2006, L 379/5) betreft het algemeen regime 
van de de minimis steun en  
- Verordening (EG) nr. 1860/04 (PbEU 2004, L 325/4) betreft de de minimis steun in 
de landbouwsector.  
Alleen indien een maatregel volledig voldoet aan de in de verordening gestelde 
voorwaarden komt deze voor de vrijstelling in aanmerking. Overigens is er wel een 
verschil in werking tussen de de minimis steun en de vrijgestelde steun voor kleine en 
middelgrote ondernemingen. De de minimis steun valt niet onder de 
aanmeldingsverplichtingen omdat dergelijke steun wordt geacht niet aan alle criteria 
van artikel 87, eerste lid EG te voldoen.185 Het wordt dus in feite geacht geen 
staatssteun te zijn. De steun aan kleine en middelgrote ondernemingen behoeft niet te 
worden aangemeld omdat deze steun wordt geacht verenigbaar te zijn met de 
gemeenschappelijke markt in de zin van artikel 87, derde lid, letter c EG.186
   Nadat een lidstaat heeft vastgesteld dat een voorgenomen steunmaatregel 
staatssteunelementen bevat en niet in aanmerking komt voor een vrijstelling, zal de 
steunmaatregel moeten worden aangemeld.  
 
4.5.6 Diensten van algemeen economisch belang 
Met betrekking tot diensten van algemeen economisch belang (DAEB) is een 
bijzondere regeling opgenomen in artikel 86, tweede lid EG. Bij DAEB gaat het om 
diensten die niet uitsluitend aan het marktmechanisme worden overgelaten en die tot 
op zekere hoogte door de overheid gereguleerd en gecontroleerd worden. Door het 
Hof zijn o.a. aanvaard als DAEB: afvalbeheer,187 post- en telecommunicatiediensten188 
en het uitvoeren van niet-rendabele lijnvluchten.189 In de Tweede Kamer zijn vragen 
gesteld of de minister van LNV de mening deelt van de gemeenten Groesbeek, 
                                                
184  HvJ EG 17 september 1980, zaak C-730/79 (Philip Morris), Jur. 1980, p. 2671, r.o. 11-12. 
185  Artikel 3, eerste lid van Verordening (EG) nr. 1860/04 (PbEU 2004, L 325/4). 
186  Artikel 3, eerste lid van Verordening (EG) nr. 1857/06 (PbEU 2006, L 358/3). 
187  HvJ EG 23 mei 2000, zaak C-209/98 (FFAD), Jur. 2000, p. I-3743. 
188  HvJ EG 19 mei 1993, zaak C-320/91 (Corbeua), Jur. 1993, p. I-2533. 
189  HvJ EG 11 april 1989, zaak 66/86 (Ahmed Saeed Flugreisen), Jur. 1989, p. 803. 
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 Millingen aan de Rijn en Ubbergen, dat de diensten zoals voorgesteld in de verkenning 
van groene en blauwe diensten Ooypolder-Groesbeek diensten van algemeen 
(economisch) belang zijn.190 Het is om die reden dat hier aandacht wordt besteed aan 
deze categorie diensten. De minister heeft overigens niet inhoudelijk geantwoord op de 
kamervragen, maar opgemerkt dat het hier om een juridisch gecompliceerde vraag 
gaat waar overleg over plaatsvindt met de Europese Commissie.  
   De traditionele staatssteunbenadering voor financiering van DAEB is als volgt. Als 
blijkt dat een financiële tegemoetkoming aan een DAEB onder de verdragsbepalingen 
voor staatssteun valt (en niet in aanmerking komt voor een vrijstelling), moet deze 
tegemoetkoming worden aangemeld. Als blijkt dat deze staatssteun volgens de 
normale regels onverenigbaar is met de gemeenschappelijke markt en dus verboden, 
kan de Commissie de steun op grond van artikel 86, tweede lid EG toch toestaan, 
wanneer de vervulling van de DAEB zonder die steun niet mogelijk is. De gedachte 
achter deze regeling is dat bepaalde DAEB alleen kunnen worden verricht als de 
overheid financieel bijspringt.191 Deze traditionele staatssteunbenadering is door het 
Hof verworpen in het Altmark-arrest.192 Het Hof oordeelde in deze zaak dat een 
overheidssubsidie die wordt verleend aan een onderneming als compensatie voor het 
verrichten van opgedragen openbare dienstverplichtingen, niet de kenmerken van 
staatssteun vertoont. De redenering van het Hof is dat voorzover de subsidies zich 
beperken tot die compensatie zij in werkelijkheid geen financieel voordeel vormen voor 
de onderneming waardoor deze in een gunstiger positie zou komen te verkeren ten 
opzichte van haar concurrenten op de gemeenschappelijke markt. Om te waarborgen 
dat de financiële ondersteuning inderdaad niet verder gaat dan compensatie, heeft het 
Hof in het arrest vier strenge eisen geformuleerd.193  
 
 
4.6 Conclusies 
 
Het fundament van de EU wordt gevormd door de EG. Hetgeen met de EG reeds is 
bereikt (het ‘acquis communautaire’) wordt in de EU gerespecteerd en ondersteund. 
Het voornaamste en omvangrijkste deel van het Unierecht is het materiële recht van de 
EG. De algemene integratiedoelstellingen van de Gemeenschap zijn opgenomen in het 
Verdrag. Deze doelstellingen moeten worden bereikt door het instellen van een 
gemeenschappelijk markt, het instellen van een economische en monetaire unie en de 
uitvoering van het gemeenschappelijk beleid of de gemeenschappelijke activiteiten. 
Het fundament van de EG – en derhalve ook van de Unie – wordt gevormd door ‘de’ of 
‘een’ gemeenschappelijke markt. Een gemeenschappelijke markt is een vorm van 
economische integratie waarbij de markt het totale economische verkeer omvat. De 
gemeenschappelijke markt omvat mede de landbouw en de handel in 
landbouwproducten. De ontwikkeling van de gemeenschappelijke markt voor de 
landbouw is gepaard gegaan met een GLB. Dit was nodig omdat het opheffen van de 
handelsbelemmeringen (gemeenschappelijke markt) gepaard diende te gaan met het 
opheffen van de verschillen tussen de lidstaten in de mate waarin de eigen 
landbouwsector werd ondersteund. Als een lidstaat dan toch nog nationale steun 
                                                
190  Aanhangsel Handelingen II 2004/05, nr. 1560. 
191  Hessel 2004, p. 406. 
192  HvJ EG 24 juli 2003, zaak C-280/00 (Altmark), Jur. 2003, p. I-7747. De zaak handelde over een Duitse 
vervoersonderneming, die een subsidie en een vergunning had gekregen voor de exploitatie van 
regionale lijnbusdiensten. Een concurrent, die ook wel brood zag in de busverbindingen, heeft de 
subsidie en vergunningverlening voor de rechter aangevochten op grond van ongeoorloofde 
staatssteun. 
193  Hessel 2004, p. 406-407. 
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 toekent (staatssteun) aan de eigen sector, kan dat alleen gerechtvaardigd zijn wanneer 
bij de toekenning ervan recht wordt gedaan aan de doelstellingen van het GLB. 
   Het GLB is in het kader van Agenda 2000 gereorganiseerd in twee 
aandachtsgebieden: het markt- en prijsbeleid (eerste pijler) en het 
plattelandsontwikkelingsbeleid (tweede pijler). In de eerste pijler wordt inkomenssteun 
verstrekt, onder de voorwaarde dat aan milieurandvoorwaarden wordt voldaan (o.a. 
cross compliance). Via de tweede pijler wordt steun verleend aan landbouwers (en 
andere grondgebruikers)  voor de levering van collectieve goederen in het kader van 
milieu- en plattelandsfuncties. Groene diensten maken op grond van deze indeling 
onderdeel uit van de tweede pijler van het GLB. Om steun uit de tweede pijler te 
ontvangen moeten de lidstaten zogenaamde plattelandsontwikkelingsprogramma’s 
(POP’s) opstellen en ter goedkeuring voorleggen aan de Commissie. 
   De staatssteunregels zijn opgenomen in het Verdrag (artikelen 87 tot en met 89 EG). 
In het Verdrag is tevens bepaald dat de staatssteunregels betreffende de landbouw en 
de handel in landbouwproducten slechts van toepassing zijn in de mate waarin dat 
door de Raad zal worden bepaald. Het primaat met betrekking tot steunverlening in de 
landbouwsector ligt bij het GLB. Dit betekent dat de steunverlening door de lidstaten 
niet alleen wordt getoetst aan de mededingingsvoorwaarden uit het Verdrag maar 
tevens op de effecten voor het GLB. Het gevolg hiervan is dat bijvoorbeeld nationale 
steunmaatregelen niet mogen leiden tot productiestijgingen en dat voor de gesteunde 
producten normale afzetmogelijkheden moeten worden gevonden. Voorts geldt dat 
voor een groot aantal vormen van steunverlening met betrekking tot 
plattelandsontwikkeling een communautair regime bestaat in de verordening inzake 
plattelandsontwikkeling. Nationale maatregelen die daar bovenuit gaan of ruimere 
voorwaarden kennen kunnen eveneens het GLB frustreren. De Commissie heeft de 
bevoegdheid om steunmaatregelen ‘als verenigbaar met de gemeenschappelijke 
markt’ te beschouwen. Bij de toets op verenigbaarheid zal de Commissie onder meer 
nagaan of de nationaal gefinancierde steun coherent is met het 
plattelandsontwikkelingsbeleid van de Gemeenschap.  
   Maatregelen kunnen worden opgenomen in een POP, zodat Europese 
medefinanciering mogelijk wordt, maar kunnen ook geheel nationaal worden 
gefinancierd. Dit onderscheid is van belang voor de te volgen staatssteunprocedure. 
Indien de maatregelen zijn opgenomen in een POP maakt de staatssteuntoets 
onderdeel uit van de goedkeuringsprocedure van het POP. Bij een volledig nationale 
financiering zal een afzonderlijke toetsprocedure moeten worden doorlopen. Daarbij zal 
een lidstaat eerst dienen na te gaan of er sprake is van staatssteun en zo ja, of die 
betreffende staatssteun moet worden aangemeld. Steun die onder een 
vrijstellingsverordening valt of geringe steun (de minimis) hoeft niet te worden 
aangemeld. 
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 5. STAATSSTEUN BIJ GROENE DIENSTEN 
 
5.1 INLEIDING 
 
In de vorige hoofdstukken zijn de onderwerpen groene diensten en staatssteun 
afzonderlijk besproken. In dit hoofdstuk worden deze twee onderwerpen geïntegreerd 
aan de orde gesteld, met als doel de in de probleemstelling geformuleerde vraag te 
beantwoorden. Om te kunnen voorspellen in hoeverre overheidsfinanciering van 
groene diensten tot staatssteunproblemen zal leiden, zijn de volgende twee vragen 
relevant. Allereerst is de vraag aan de orde of de Commissie de vergoedingen voor 
groene diensten als staatssteun beschouwt. Indien dit het geval is, is de tweede vraag 
of de Commissie dergelijke staatssteun toelaatbaar acht. De twee vragen komen aan 
de orde in respectievelijk paragraaf 5.3 en paragraaf 5.4. In paragraaf 5.5 zal de vraag 
worden beantwoord in hoeverre overheidsfinanciering van groene diensten tot 
staatssteunproblemen zal leiden. Het hoofdstuk wordt afgesloten met conclusies. 
   De vragen in paragraaf 5.3 en 5.4 zullen worden beantwoord aan de hand van de in 
de vorige hoofdstukken geschetste kaders met betrekking tot groene diensten en 
staatssteun. Daarnaast zullen beschikkingen van de Commissie inzake concrete 
staatssteungevallen worden geanalyseerd. Deze concrete gevallen betreffen op 
groene diensten gelijkende gevallen alsmede de recente verschenen beschikking van 
de Commissie inzake de Catalogus Groen-Blauwe Diensten. In paragraaf 5.2 worden 
deze steunmaatregelen kort toegelicht. De onderzochte steunmaatregelen betreffen 
(onderdelen van) het Plattelandsontwikkelingsprogramma 2000-2006,194 Voorkoming 
verbossing rietlanden,195  Functieverandering Programma Beheer,196 Groenfonds 
Midden-Delfland,197 Boeren voor Natuur198 en Catalogus Groen-Blauwe Diensten.199  
 
 
5.2 KORTE KARAKTERISTIEK VAN DE ONDERZOCHTE STEUNMAATREGELEN 
 
5.2.1 Plattelandsontwikkelingsprogramma 2000-2006 
Zoals in 4.4.5 is vermeld zijn in het Plattelandsontwikkelingsprogramma 2000-2006 
(POP1) maatregelen opgenomen die voor Europese medefinanciering in aanmerking 
komen. Uit de vele maatregelen die in POP1 zijn opgenomen, is een tweetal 
maatregelen onderzocht, te weten de maatregel ‘probleemgebieden’ en de maatregel 
‘milieumaatregelen in de landbouw’. Het (nationale) subsidiekader op grond waarvan 
de subsidie voor genoemde maatregelen is verstrekt is de Subsidieregeling agrarisch 
natuurbeheer (SAN).   
 
5.2.2 Voorkoming verbossing rietlanden 
De subsidieregeling op grond waarvan de subsidie voor het maaien en afvoeren van 
riet werd verstrekt is het Besluit voorkoming bebossing rietlanden. Deze 
subsidieregeling is vermeld als ‘relevante steunmaatregel’ in POP1.200 Hiermee is 
aangegeven dat de regeling een relevante maatregel is voor plattelandsontwikkeling, 
maar niet is ingebracht in het POP. 
 
                                                
194  Beschikking Commissie 9 oktober 2001, C(2001)2814. 
195  Beschikking Commissie 14 april 2000, SG(2000)D/103175, steunnummer N 317/1999. 
196  Beschikking Commissie 21 januari 2004, C(2004)47fin, steunnummer N 344/B/1999 en beschikking 
Commissie 8 december 2005, C(2005)5300, steunnummer N 301/2005. 
197  Beschikking Commissie 27 februari 2006, C(2006)676, steunnummer N 33/2005. 
198  Beschikking Commissie 26 juli 2006, C(2006)3452, steunnummer N 58/2005. 
199  Beschikking Commissie 19 februari 2007, C(2007)586, steunnummer N 577/2006. 
200  POP1 2006b, p. 226-227.  
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 5.2.3 Functieverandering Programma Beheer 
De subsidie voor functieverandering wordt verstrekt op basis van de Subsidieregeling 
natuurbeheer 2000 (SN). SN en SAN vormden samen het Programma Beheer.201 
Grote delen van het Programma Beheer zijn voor medefinanciering onder het POP 
gebracht. Dat geldt niet voor de in de SN opgenomen subsidie functieverandering. 
Functieverandering houdt in dat landbouwgronden worden omgevormd in natuur of 
bos. Deze functieverandering is mogelijk in gebieden waar de instandhouding of 
ontwikkeling van natuurwaarden en van bos de primaire functie is. Voor deze 
omvorming (en vervolgens voor het beheer) is subsidie beschikbaar. Uiteraard wil de 
subsidieverstrekker wel de zekerheid hebben dat de functieverandering voor 
onbepaalde tijd is veiliggesteld. In de toelichting bij de SN is aangegeven dat het 
treffen van een publiekrechtelijke voorziening, bijvoorbeeld op grond van de 
Natuurbeschermingswet, daartoe in de rede ligt. Echter, vooruitlopend daarop zal de 
veiligstelling worden bereikt met gebruikmaking van het civiele recht. Dit gebeurt door 
de subsidie functieverandering toe te kennen onder de voorwaarde dat op de 
betrokken grond een kwalitatieve verbintenis in de zin van artikel 6:252 BW wordt 
gevestigd.202  Hoewel op grond van het vierde lid van artikel 6:252 BW de mogelijkheid 
bestaat om als tegenprestatie voor de kwalitatieve verplichting een vergoeding overeen 
te komen, is daar nadrukkelijk niet voor gekozen. De vergoeding is vormgegeven als 
een subsidie wegens het inkomensverlies dat de gebruiker lijdt door de omvorming van 
de landbouwgrond. De toelichting bij de regeling stelt: ‘Teneinde het inkomensverlies te 
compenseren komt het bedrag van de subsidie functieverandering (artikel 44) overeen 
met het verschil in waarde van het desbetreffende terrein als landbouwgrond en de 
uiteindelijke waarde van de grond als natuurterrein.’. De subsidie wordt verstrekt aan 
de ‘beheerder’.  
 
5.2.4 Groenfonds Midden-Delfland 
Het Groenfonds Midden-Delfland werkt als volgt. De gemeenten Midden-Delfland, Delft 
en Den Haag dragen bij aan een fonds dat wordt beheerd door de Stichting 
Groenfonds Midden-Delfland. Het bestuur van het fonds bestaat uit 
vertegenwoordigers van de drie gemeenten. Met het jaarlijkse rendement van dit fonds 
worden betalingen verricht aan landbouwers voor een twintigtal diensten, waaruit de 
landbouwers vrij kunnen kiezen. Deze diensten zijn gerelateerd aan 
natuur/biodiversiteit en landschap/cultureel erfgoed. Voor elke uitgevoerde dienst 
ontvangt de landbouwer een bepaald aantal punten. Voor elk punt wordt een 
vergoeding betaald van € 10. De agrarische natuurvereniging Vockestaert treedt op als 
intermediair tussen de Stichting Groenfonds Midden-Delfland en de eindbegunstigden 
(landbouwers). Vockestaert stelt contracten op met de deelnemende agrariërs. Op 
basis van deze contracten spreekt Vockestaert een jaarlijks budget af met de Stichting. 
 
5.2.5 Boeren voor Natuur 
Het proefproject Boeren voor Natuur is één van de initiatieven die door de minister van 
LNV is aangewezen en financieel wordt gesteund als Verkenning Groene Diensten.203 
Het proefproject wordt uitgevoerd op één bedrijf in de Polder van Biesland (Zuid-
Holland) en vier bedrijven op Landgoed Twickel (Overijssel). Het gedachtegoed voor 
boeren voor natuur is ontvouwd in het gelijknamige rapport uit 2001. De centrale 
gedachte bij boeren voor natuur is dat op grondgebonden landbouwbedrijven in 
                                                
201  In 3.5.3 is kort aandacht besteed aan het Programma Beheer. 
202  Zie de toelichting op de Subsidieregeling natuurbeheer 2000, Stcrt. 1999, 252, p. 18.  
203 Kamerstukken II 2003/04, 29 200 XIV, nr. 88, p. 2-3. De andere verkenningen zijn: De Venen, 
Noordelijke Friese Wouden, Ooijpolder/Groesbeek en Groene Woud. Naast deze verkenningen geeft 
de minister aan andere ‘interessante’ initiatieven te willen volgen, zoals de projecten van Limburgs 
Landbeheer en Midden-Delfland/Schipluiden. 
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 principe goede economische mogelijkheden liggen om een substantieel deel van het 
landelijk gebied te beheren, voortbordurend op de historische traditie van veelzijdig 
landgebruik.204 Bij de steunmaatregel Boeren voor Natuur worden twee 
submaatregelen onderscheiden: extensief en milieuvriendelijk boeren (ten behoeve 
van een natuurgericht landbouwbedrijf) en verandering van landbouwgrond in 
natuurterrein (ten behoeve van een landschapsgericht landbouwbedrijf).  
   Het natuurgericht landbouwbedrijf richt zich op de ontwikkeling van natuur- en 
landschapswaarden op alle percelen van het bedrijf. De bedrijfsvoering is zo veel 
mogelijk gesloten. Dat wil zeggen dat er geen aanvoer van meststoffen, krachtvoer en 
ruwvoer van buiten het bedrijf plaatsvindt. Dit leidt ertoe dat op grote delen van het 
bedrijf verschraling plaatsvindt. Deze extensieve manier van landbouw bedrijven komt 
min of meer overeen met wat thans als natuurbeheer wordt beschouwd en waarvoor in 
het kader van het Programma Beheer regelingen voor beheersvergoedingen in het 
leven zijn geroepen. Essentieel verschil is dat op het natuurgericht landbouwbedrijf het 
hele bedrijf wordt gericht op de ontwikkeling van natuur- en landschapswaarden. Bij het 
Programma Beheer kan het natuurgerichte beheer beperkt blijven tot een of enkele 
percelen.205
   De steunmaatregel op het landschapsgerichte landbouwbedrijf houdt in dat de 
ondernemer een vergoeding krijgt voor ‘verandering van landbouwgrond in 
natuurterrein’. Het gaat hier om een maatregel die het mogelijk moet maken dat boeren 
op maximaal 10% van de oppervlakte van hun bedrijf landbouwgrond omzetten in 
natuurterrein om daar vervolgens landschapselementen op te ontwikkelen. De 
betreffende boer leidt een inkomstenderving als gevolg  van het verlies van de 
desbetreffende landbouwgrond. De vergoeding heeft enkel betrekking op het 
waardeverschil tussen agrarische grond en grond met bestemming natuur. Met het oog 
op functieverandering wordt een civielrechtelijke overeenkomst gesloten tussen de 
deelnemende boeren en de staat. De landbouwer blijft evenwel eigenaar van de grond. 
De overeenkomst bevat een wettelijke verplichting van de deelnemende agrariër om 
(een deel van) zijn grond in natuurterrein om te zetten voor de ontwikkeling van 
landschapselementen en om vervolgens af te zien van iedere vorm van economische 
activiteit op de desbetreffende grond. Deze wettelijke verplichting is bindend voor alle 
achtereenvolgende eigenaren of zakelijk gerechtigden (waaronder erfpachters en  
hypotheekhouders) en wordt bij notariële akte gevestigd.206
 
5.2.6 Catalogus Groen-Blauwe Diensten 
In november 2005 vond een bestuurlijk overleg plaats over groene diensten tussen de 
minister van LNV, een aantal gedeputeerden en een vertegenwoordiger van een 
waterschap en een gemeente.207 Ook waren er vertegenwoordigers van de Europese 
Commissie aanwezig. Aan de orde was de ontwikkeling van groene diensten, mede in 
relatie tot de decentralisatie van het plattelandsbeleid van het rijk naar de provincies. 
Gesignaleerd werd dat het toenemende belang van groene diensten bij het beheer van 
het landelijk gebied zou kunnen leiden tot een toenemend aantal projecten dat voor 
staatssteuntoetsing aan de Commissie zou worden voorgelegd. Uiteindelijk zou bij de 
Commissie een stuwmeer van projecten ontstaan, met als gevolg stagnatie in de – 
toch al langdurige – afhandeling. Afgesproken werd een Catalogus Groen-Blauwe 
Diensten samen te stellen.  
   De catalogus is geen regeling, maar een instrument om groene en blauwe diensten 
in hun opzet op gelijke leest te schoeien.208 De catalogus stelt overheden in staat om 
                                                
204  Stortelder e.a. 2001, p. 7. 
205  Stortelder e.a. 2001, p. 24-25. 
206  Overweging 21 in beschikking Commissie 26 juli 2006, C(2006)3452, steunnummer N 58/2005. 
207  Bestuurlijke werkconferentie groenblauwe diensten, 25 november 2005 te Rijswijk. 
208  Zie Catalogus 2007, p. 4-6, voor een beschrijving van de opzet van de catalogus. 
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 gebiedsspecifieke regelingen voor groene en blauwe diensten samen te stellen, binnen 
de (Europese) randvoorwaarden. Hiertoe is in de catalogus voor een groot aantal 
afzonderlijke werkzaamheden (aanleg, onderhoud) en gebruiksbepalingen (inzet van 
grond) de maximaal te verstrekken vergoeding vastgelegd. Deze vergoeding is 
gebaseerd op Europese grondslagen. Door goedkeuring te vragen voor de catalogus 
wordt bereikt dat regelingen die worden opgebouwd met in de catalogus opgenomen 
maatregelen niet meer elk afzonderlijk voor een staatssteuntoets hoeven te worden 
aangemeld. In de beschikking maakt de Commissie onderscheid in zes soorten 
vergoedingen: agromilieumaatregelen, investeringen of kapitaaluitgaven gericht op 
traditionele landschappen, omzetting van landbouwgrond in natuurterrein en 
onderhoud van dit terrein, technische ondersteuning, informatieactiviteiten voor 
bezoekers op boerderijen en vergoedingen voor gebieden met een handicap. 
 
 
5.3 IS EEN VERGOEDING VOOR GROENE DIENSTEN STAATSSTEUN? 
 
5.3.1 Relevante staatssteunkaders 
Bij de beantwoording van de vraag of een vergoeding voor groene diensten moet 
worden opgevat als staatssteun gaat het in essentie om een toets van de vergoeding 
aan de vijf staatssteuncriteria zoals beschreven in 4.5.4. Weliswaar is daar de 
procedure beschreven voor de toets van steun die volledig nationaal wordt 
gefinancierd, voor de inhoudelijke criteria maakt het geen verschil of steun volledig 
nationaal wordt verstrekt of wordt medegefinancierd door de Gemeenschap (zie 4.5.2). 
Achtereenvolgens worden de vijf criteria besproken.      
 
5.3.2 Staatsmiddelen 
De probleemstelling van dit onderzoek betreft de overheidsfinanciering van groene 
diensten. Aan het criterium of er sprake is van staatsmiddelen of overheidsmiddelen 
zal dan ook per definitie worden voldaan. Het is in dit verband nog wel goed om 
aandacht te besteden aan de toepassing van groenfondsen of gebiedsfondsen.  
   Bij de steunmaatregel Groenfonds Midden-Delfland wordt gebruik gemaakt van een 
groenfonds. De Commissie besteedt geen bijzondere aandacht aan deze vorm van 
beschikbaar stellen van middelen, door zonder verdere uitleg in de beschikking vast te 
stellen dat de maatregel wordt gefinancierd met overheidsmiddelen.209 Het is duidelijk 
dat de Commissie het begrip overheidsmiddelen ruim en functioneel interpreteert (zie 
ook 4.5.4). Als de steunverlening uiteindelijk voor rekening van de overheid komt, zal 
de Commissie dit beoordelen als financiering via overheidsmiddelen.  
 
5.3.3 Bepaalde ondernemingen 
Bij dit criterium gaat het om de selectiviteit van de steun (zie 4.5.4). Algemene 
maatregelen voldoen niet aan dit criterium en worden dus niet als staatssteun 
beschouwd. Een voorbeeld van een groene dienst die, vanwege het ontbreken van 
selectiviteit, niet als staatssteun werd beschouwd is de steunmaatregel Voorkoming 
verbossing rietlanden. De subsidie voor het maaien en afvoeren van riet betrof volgens 
de Commissie geen steun in de zin van artikel 87, eerste lid EG. In het onderhavige 
geval gold dat voor de maatregel alle natuurlijke personen in aanmerking kwamen die 
bepaalde percelen huurden, ongeacht of deze begunstigden landbouwers waren, 
landbouwactiviteiten uitoefenden of een andere economische activiteit uitoefenden. De 
Commissie volgde Nederland in de veronderstelling dat ongeveer 24% van de 
begunstigden landbouwactiviteiten uitoefende en 76% niet. Aldus concludeerde de 
                                                
209  Overweging 23 in beschikking Commissie 27 februari 2006, C(2006)676, steunnummer N 33/2005. 
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 Commissie dat de maatregel kon worden beschouwd als een algemene maatregel die 
niet ten goede kwam aan bepaalde ondernemingen. 
   Groene diensten zullen doorgaans betrekking hebben op bepaalde 
ondernemingen.210 Het selectieve karakter van groene diensten blijkt al uit de wijze 
waarop groene diensten worden gevraagd: de vraag heeft doorgaans betrekking op 
een deel van het grondgebied van Nederland (provincie, gemeente). De onderzochte 
gevallen laten dit ook zien. Het Groenfonds Midden-Delfland heeft betrekking op een 
beperkte groep ondernemingen (agrariërs in Midden-Delfland) en ook Boeren voor 
Natuur komt ten goede aan een beperkte groep ondernemingen (agrariërs in de Polder 
van Biesland en Twickel). Ook functieverandering (als onderdeel van de 
Subsidieregeling natuurbeheer 2000) heeft betrekking op een beperkte groep 
ondernemingen omdat functieverandering op bepaalde aangewezen gronden van 
toepassing is. Op functieverandering wordt in het hiernavolgende dieper ingegaan.   
 
5.3.4 Economisch voordeel 
De vraag of er sprake is van een economisch voordeel kwam nadrukkelijk aan de orde 
bij de behandeling van de steunmaatregel Functieverandering Programma Beheer. Uit 
de beschikking van de Commissie blijkt dat er veel is gecorrespondeerd tussen lidstaat 
Nederland en de Commissie.211 Uiteindelijk heeft de Commissie in 2004 (bijna vijf jaar 
na aanmelding!) aangegeven geen bezwaar te hebben tegen deze steunmaatregel. De 
Commissie oordeelde dat er geen sprake was van een economisch voordeel en dus 
geen sprake van staatssteun. De Commissie redeneerde als volgt. Doordat de 
functieverandering ook op termijn voldoende zeker is gesteld, verliest de betrokken 
landbouwer elke mogelijkheid om een economische activiteit te beoefenen op de 
betreffende grond. Voorts is de vergoeding die de landbouwer ontvangt strikt beperkt 
tot het verlies van het economische gebruik van zijn grond. En tenslotte vond de 
Commissie dat er voldoende maatregelen waren getroffen om te voorkomen dat de 
landbouwer de functieverandering niet zou nakomen en zo alsnog een voordeel zou 
behalen. De vergoeding voor het opgeven van elke economische exploitatie van de 
grond verschafte de betrokken landbouwer klaarblijkelijk geen economisch voordeel. 
Bijgevolg kon worden vastgesteld dat de maatregel de mededinging niet zou vervalsen 
of dreigen te vervalsen.   
   In 2005 heeft de Commissie opnieuw een beschikking met betrekking tot 
functieverandering afgegeven. Dit had te maken met een andere wijze van berekening 
en van uitkering van de vergoeding, waartegen de Commissie geen bezwaar had. Een 
ander punt was dat Nederland voorstelde om 100% vrijstelling van inkomstenbelasting 
te verlenen van de vergoeding voor het omzetten van landbouwgrond in natuur.  De 
Commissie merkte hierover op dat de vrijstelling van inkomstenbelasting niet leidde tot 
overcompensatie. Als boeren, in plaats van deel te nemen aan deze regeling, hun land 
zouden verkopen, zouden ze evenmin belasting hoeven te betalen over de 
verkoopopbrengsten. De belastingvrijstelling van de vergoeding levert geen 
economisch voordeel op voor de betrokken boeren en er is dan ook geen sprake van 
een vervalsing van de mededinging of dreiging hiervan door de betrokken maatregel. 
                                                
210  Aldus ook Hancher & Evans 2006, p. 8. 
211  In de beschikking van de Commissie d.d. 21-02-2004 is aangegeven dat het dossier is gesplitst. De 
oorspronkelijk aangemelde maatregel zou worden behandeld in het kader van staatssteundossier N 
344/A/1999, met uitzondering van de steun voor functieverandering van landbouwgrond, die zou 
worden behandeld in het kader van staatssteundossier N 344/B/1999. Het staatssteundossier N 
344/A/1999 is op 17-08-2004 door de Commissie omgezet in het staatssteundossier NN 47/2004. 
Hiermee is een ‘notified’ zaak (aanduiding: N) omgezet in een ‘non-notified’ zaak (aanduiding: NN). De 
reden van deze omzetting is dat Nederland de aangemelde steun (Subsidieregeling natuurbeheer 
2000) inmiddels heeft verstrekt, zonder het oordeel van de Commissie af te wachten. Het 
staatssteundossier NN 47/2004 is nog bij de Commissie in behandeling (Nieuwsbericht Bosschap d.d. 
27 februari 2007, bereikbaar via <http://www.bosschap.nl/nieuws>).   
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    Ook in de steunmaatregel Boeren voor Natuur is een onderdeel ‘verandering van 
landbouwgrond in natuurterrein’ opgenomen. Met dezelfde argumenten als bij de 
subsidie functieverandering kwam de Commissie tot de conclusie dat hier geen sprake 
is van economisch voordeel en dus dat er geen sprake is van staatssteun.       
   Bij de maatregel ‘omzetting van landbouwgrond in natuurterrein’ in het kader van de 
Catalogus Groen-Blauwe Diensten kwam de Commissie tot een ander oordeel. De 
redenering van de Commissie is als volgt. Bij de functiewijziging in het kader van het 
Programma Beheer verliest de boer iedere mogelijkheid om nog een economische 
activiteit uit te oefenen op het nieuw gecreëerde natuurterrein. In dit opzicht verschilt 
de catalogus aangezien het boeren toestaat om onderhoudswerkzaamheden te 
verrichten op het nieuw gecreëerde natuurterrein, waarvoor zij een vergoeding krijgen. 
Aangezien een vergoeding wordt gegeven voor deze activiteiten, dienen ze te worden 
beschouwd als economische activiteiten. Dit maakt het onmogelijk tot de conclusie te 
komen dat de vergoeding voor het waardeverlies geen steun betreft.212 Deze conclusie 
van de Commissie is opmerkelijk. Allereerst dient er op gewezen te worden dat ook de 
bij functieverandering gecreëerde natuurterreinen beheerd worden en dat daar een 
subsidie op basis van de SN voor kan worden verstrekt. In dit opzicht verschilt 
functieverandering in het kader van de SN dus niet van functieverandering in het kader 
van de catalogus. De Commissie heeft echter (nog) niet met de subsidie voor het 
beheer op basis van de SN ingestemd en daaruit zou het formele standpunt van de 
Commissie kunnen worden verklaard dat geen subsidie voor het onderhoud wordt 
verstrekt.213 De vergoeding voor het onderhoud van in natuurterrein omgezette 
landbouwgrond is in het kader van de aanmelding van de catalogus getoetst op 
verenigbaarheid met de gemeenschappelijke markt. Het resultaat hiervan wordt in de 
volgende paragraaf behandeld. 
   Van het Zieuwentse kerkpadenproject (zie 3.4.6) is geen staatssteunbeschikking 
aangetroffen. Wat betreft de systematiek komt de aanpak in Zieuwent echter sterk 
overeen met functieverandering Programma Beheer, zodat aangenomen mag worden 
dat hier vanwege het ontbreken van een economisch voordeel geen sprake is van 
staatssteun. 
   De vraag is aan de orde of met aanbesteding van groene diensten kan worden 
ontkomen aan staatssteun. Immers, aanbesteding zou moeten leiden tot een 
marktconforme prijs en derhalve zou er geen sprake zijn van een economisch 
voordeel. Het proefproject in het gebied  Langbroekerwetering is mede bedoeld om 
een antwoord op deze vraag te krijgen.214 Dat verklaart ook de ambtelijke 
betrokkenheid van de Commissie. Op grond van de huidige regelgeving zal de 
Commissie naar verwachting niet instemmen met prijsvorming van groene diensten op 
basis van een aanbesteding. Dit hangt samen met de aard van groene diensten. In de 
systematiek van de Europese regelgeving worden groene diensten beschouwd als 
milieuverbintenissen en worden de vergoedingen voor deze verbintenissen gezien als 
agromilieubetalingen. Milieuverbintenissen en agromilieubetalingen zijn gereguleerd in 
de verordening inzake plattelandsontwikkeling. Dat betekent enerzijds dat 
medefinanciering door de Gemeenschap mogelijk is. Anderzijds betekent dit echter ook 
dat nationale steun voor milieuverbintenissen coherent moet zijn met de steun die voor 
medefinanciering in aanmerking komt.215 Prijsvorming op basis van een aanbesteding 
is niet coherent met de in de verordening inzake plattelandsontwikkeling opgenomen 
grondslagen voor het bepalen van de vergoedingen.216  
                                                
212 Overweging 67 in beschikking Commissie 19 februari 2007, C(2007)586, steunnummer N 577/2006. 
213  Zie voetnoot 211. 
214  Zie 3.3.4. 
215  Zie 4.5.2. 
216  Deze grondslagen betreffen: extra kosten, gederfde inkomsten en zo nodig transactiekosten. Zie artikel 
39, lid 4 van Verordening (EG) nr. 1698/05 (PbEU 2005, L 277/1). 
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    Hessel komt op basis van een analyse van de verschillende criteria tot de conclusie 
dat bij een vergoeding aan boeren voor blauwe diensten slechts het criterium 
‘economisch voordeel’ aanknopingspunten biedt om te ontkomen aan staatssteun.217 
Daarvoor ziet hij twee mogelijkheden: (i) de vergoeding heeft het karakter van een 
vergoeding van schade of (ii) de vergoeding is een compensatie voor een dienst van 
algemeen economisch belang. Zoals reeds in hoofdstuk 3 is vastgesteld past het niet 
binnen de definitie van groene diensten om de vergoeding  van een dienst te 
karakteriseren als schadevergoeding.218 En hoewel Hessel tot de conclusie komt dat 
het mogelijk lijkt om blauwe diensten te definiëren als diensten van algemeen 
economisch belang, stelt hij ook vast dat het voldoen aan de Altmark-criteria geen 
eenvoudige zaak is.219 Om die reden wordt hier verder geen aandacht aan besteed.  
 
5.3.5 Vervalsing mededinging en beïnvloeding handelsverkeer 
Wanneer steun ten goede komt aan agrarische ondernemingen is de 
standaardoverweging van de Commissie dat deze agrarische ondernemingen actief 
zijn op de zeer competitieve internationale en communautaire markt, en dat hierdoor 
de maatregel de concurrentie verstoort of dreigt te verstoren en de handel tussen de 
lidstaten verstoort of dreigt te beïnvloeden. De Commissie verwijst hierbij naar de 
uitspraak van het Hof in de zaak Philip Morris.220   
 
 
5.4 IS STAATSSTEUN VOOR GROENE DIENSTEN TOEGESTAAN? 
 
5.4.1 Vrijstellingen 
Als eenmaal is vastgesteld dat een steunmaatregel staatssteunelementen bevat zal 
vervolgens moeten worden nagegaan of de staatssteun onder een vrijstelling valt (zie 
4.5.5). Relevant is de vrijstelling voor kleine en middelgrote bedrijven en de de minimis 
steun.  
   Terwijl de algemene de minimis verordening steunuitkeringen van € 100.000 per drie 
jaar mogelijk maakt, staat de de minimis verordening voor de landbouwsector slechts 
steunuitkeringen van € 3.000 per drie jaar toe. De Commissie vindt dat een genereus 
de minimis beleid in combinatie met alle andere steunmogelijkheden voor de 
landbouwsector de marktwerking teveel verstoort. Het plafond geldt voor het totaal van 
alle als de minimis bestempelde bedragen die een onderneming heeft ontvangen van 
welke overheid dan ook, gedurende de laatste drie jaar. Gelet op dit lage plafond biedt 
de de minimis verordening nauwelijks soelaas voor groene diensten. 
   Zoals in 4.5.5 is aangegeven betreft de minimis steun geen staatssteun. De de 
minimis steun hoeft om die reden niet te worden aangemeld. Vrijgestelde steun is wel 
staatssteun, maar wordt – indien aan de voorwaarden uit de vrijstellingsverordening 
wordt voldaan – verenigbaar met de gemeenschappelijke markt geacht. Ook deze 
steun hoeft niet te worden aangemeld; de Commissie moet wel worden geïnformeerd 
over deze steun.221 In de vrijstellingsverordening voor kleine en middelgrote bedrijven 
worden verschillende steuncategorieën onderscheiden. Met betrekking tot groene 
diensten is de categorie ‘instandhouding van traditionele landschappen en gebouwen’ 
van belang. Deze categorie heeft betrekking op investeringen of kapitaaluitgaven voor 
de instandhouding van niet-productieve erfgoedelementen op landbouwbedrijven, 
zoals archeologische of historische elementen. De steun die hier mag worden 
toegekend is 100% van de werkelijk gemaakte kosten met een maximum van € 10.000 
                                                
217  Hessel 2006, p. 16. 
218  Aldus ook Hancher & Evans 2006, p. 8. 
219  Hessel 2006, p. 24. 
220  HvJ EG 17 september 1980, zaak C-730-79, Jur. 1980, p. 2671, r.o. 11-12. 
221  Artikel 3, tweede lid van Verordening (EG) nr. 1857/06 (PbEU 2006, L 358/3). 
50 
 
 
 
 
 
 per jaar.222 Als de investeringen of kapitaaluitgaven betrekking hebben op 
erfgoedelementen die tevens deel uitmaken van de productieve activa van een 
landbouwbedrijf, zoals landbouwbedrijfsgebouwen, geldt een lager percentage. Ook 
mag de investering in dat geval geen enkele stijging van de productiecapaciteit van het 
landbouwbedrijf met zich meebrengen.223 Zowel bij de steunmaatregel Groenfonds 
Midden-Delfland als bij de Catalogus Groen-Blauwe Diensten is sprake van de hier 
bedoelde investeringssteun. Hoewel het formeel niet nodig is om deze steun aan te 
melden bij de Commissie biedt de vaststelling van de rechtmatigheid van de steun, 
zoals bij voornoemde steunmaatregelen is gebeurd, het voordeel van de 
rechtszekerheid. 
   Agromilieusteun en steun ter compensatie van natuurlijke handicaps is niet 
opgenomen in de vrijstellingsverordening en dient derhalve altijd (tenzij er sprake is 
van de minimis steun) te worden aangemeld.  
 
5.4.2 Verenigbaar met de gemeenschappelijke markt 
Als een steunmaatregel niet onder de de minimis regeling kan worden gebracht en ook 
niet onder de werking van de vrijstellingsverordening valt, zal de maatregel moeten 
worden aangemeld. De Commissie zal vervolgens op grond van artikel 87, derde lid 
EG moeten beoordelen of de maatregel ‘als verenigbaar met gemeenschappelijke 
markt kan worden beschouwd’. De Commissie doet deze beoordeling aan de hand van 
de communautaire richtsnoeren voor staatssteun.224 Met name hoofdstuk IV 
(‘Maatregelen voor plattelandsontwikkeling’) en V (‘Risico- en crisisbeheer’) zijn hierbij 
van belang. Bij groene diensten gaat het dan om steun voor agromilieuverbintenissen 
(onderdeel IV.C.), steun ter compensatie van natuurlijke handicaps (onderdeel IV.D.) 
en steun voor de sluiting van productie-, verwerkings- en afzetcapaciteit (onderdeel 
V.C.). 
   De richtsnoeren vermelden dat steun voor agromilieuverbintenissen als verenigbaar 
met de gemeenschappelijke markt wordt beschouwd, indien deze steun voldoet aan de 
in de verordening inzake plattelandsontwikkeling vastgestelde voorschriften en aan de 
betrokken uitvoeringsbepalingen van de Commissie. Bij de onderzochte 
steunmaatregelen zijn agromilieuverbintenissen te vinden in POP1, Groenfonds 
Midden-Delfland, Boeren voor Natuur en Catalogus Groen-Blauwe Diensten. 
Steunmaatregelen die onder het POP zijn gebracht, worden door de Commissie in de 
goedkeuringsprocedure van het POP meegenomen. Dit geldt voor het nieuwe POP2 
(zie 4.4.5), maar dit was ook op het thans afgesloten POP1 van toepassing.225 De 
agromilieumaatregelen die in voornoemde steunmaatregelen zijn opgenomen, zijn door 
de Commissie getoetst aan de destijds vigerende communautaire richtsnoeren. In 
overeenstemming met punt 5.3.4 van de richtsnoeren (‘toelaatbaarheid van 
aanvullende staatssteun’) past de Commissie voor steun op het gebied van de 
productie, verwerking en afzet van landbouwproducten die binnen de werkingsfeer van 
bijlage I van het Verdrag vallen, de beginselen toe van de verordening inzake 
plattelandsontwikkeling, almede die van de uitvoeringsverordening inzake 
                                                
222  Artikel 5, tweede lid van Verordening (EG) nr. 1857/06 (PbEU 2006, L 358/3). 
223  Artikel 5, derde lid van Verordening (EG) nr. 1857/06 (PbEU 2006, L 358/3). 
224  Communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouw- en de bosbouwsector 2007-2013 
(PbEU 2006 C 319/1). 
225  Artikelen 51 en 52 van Verordening (EG) nr. 1257/99 (PbEG 1999, L 160/80) alsmede onderdeel 23.1 
van de communautaire richtsnoeren voor staatssteun in de landbouwsector (PbEG 2000, C 28/2, 
rectificatie PbEG 2000, C 232/17). 
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 plattelandsontwikkeling.226 Deze beginselen zijn gespecificeerd in de artikelen 22-24 
van de verordening inzake plattelandsontwikkeling en in de  artikelen 13 -21 van de 
uitvoeringsverordening. 
   Het (nationale) juridisch kader voor subsidieverlening van de 
agromilieuverbintenissen die onder POP1 werden gebracht betrof de Subsidieregeling 
agrarisch natuurbeheer (SAN).227 Op grond van deze subsidieregeling kan subsidie 
worden verstrekt voor beheer en inrichting van landbouwgrond ten behoeve van het 
behoud en de ontwikkeling van de waarden van natuur en landschap en voor 
overgangsbeheer, vooruitlopend op functiewijziging van landbouwgrond naar natuur. 
Artikel 24 van de verordening inzake plattelandsontwikkeling schrijft voor dat de steun 
voor milieuverbintenissen jaarlijks wordt toegekend en wordt berekend op basis van de 
gederfde inkomsten, de extra kosten die met de verbintenis zijn gemoeid en de 
noodzaak een stimulans te geven. In de uitvoeringsverordening (artikel 18) is 
aangegeven dat voor de berekening van de inkomensverliezen en de extra kosten als 
referentieniveau wordt gehanteerd het niveau dat overeenkomt met de gebruikelijke 
goede landbouwmethoden in het betrokken gebied. Of een financiële stimulans 
noodzakelijk is moet door de lidstaat aan de hand van objectieve criteria worden 
bepaald. De stimulans mag in de regel niet hoger zijn dan 20% van het 
inkomensverlies en de extra kosten.228  
   Aan de vergoedingen die op basis van de Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer 
worden uitgekeerd ligt een uitgebreide berekening ten grondslag.229 Per maatregel is 
een uitwerking van de berekening van de vergoeding opgenomen in het POP. Om de 
inkomstenderving te bepalen is rekening gehouden met productiederving, de toename 
van arbeidsaanspraken en het saldo van exploitatieaanspraken. Bijvoorbeeld botanisch 
beheer leidt tot een verminderde gewasopbrengst (productiederving), extra arbeid 
(omdat chemische bestrijdingsmiddelen bij botanisch beheer niet mogen worden 
gebruikt moeten ‘probleemonkruiden’ mechanisch worden bestreden; dat vergt extra 
arbeid) en een besparing in bepaalde kosten (er worden geen chemische 
bestrijdingsmiddelen en kunstmeststoffen gebruikt). Bij botanisch beheer wordt de 
vergoeding gebaseerd op een modern melkveebedrijf dat werkt volgens de eisen van 
goede landbouwpraktijk. De grondslagen voor de vergoedingen worden door de 
Commissie strikt gehanteerd.   
   De verordening inzake plattelandsontwikkeling biedt de mogelijkheid om met 
betrekking tot verbintenissen op het gebied van milieumaatregelen in de landbouw 
aanvullende steun toe te kennen, dat wil zeggen steun die verder reikt dan in de 
verordening opgenomen maxima (artikel 51, vierde lid). Deze steun moet dan wel op 
grond van de waarderingsgrondslagen (inkomstenderving, extra kosten, stimulans) 
gerechtvaardigd zijn. Nederland heeft hier in het POP gebruik van gemaakt.230   
   De inhoudelijke toets, zoals hierboven omschreven met betrekking tot 
agromilieuverbintenissen in POP1, is op dezelfde wijze toegepast bij de 
steunmaatregelen Groenfonds Midden-Delfland, Boeren voor Natuur en de Catalogus 
Groen-Blauwe Diensten. Evenals met betrekking tot het POP valt het bij deze 
beschikkingen op dat zeer uitgebreide (en een grote nauwkeurigheid suggererende) 
berekeningen zijn opgenomen. Boeren voor Natuur wijkt in zoverre af dat de maatregel 
                                                
226  Respectievelijk Verordening (EG) nr. 1257/99 (PbEG 1999, L 160/113) en Verordening (EG) nr. 
1750/99 (PbEG 1999, L214/31). Laatstgenoemde verordening is na herhaaldelijk te zijn gewijzigd 
vervangen door Verordening (EG) nr. 445/02 (PbEG 2002, L 74/1). Verordening (EG) nr. 445/02 is 
vervolgens weer vervangen door Verordening (EG) nr. 817/04 (PbEU 2004, L 153/30, rectificatie PbEU 
2004, L 231/24).  
227  Zie de voetnoten 105 en 106. 
228  Artikel 19 van Verordening (EG) nr. 817/04 (PbEU 2004, L 153/30). 
229  Zie voor een uitgebreid overzicht DLG 2006b. 
230  POP1 2006a, p. 136. 
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 ‘extensief en milieuvriendelijk boeren’ betrekking heeft op het gehele bedrijf. Omdat dit 
leidt tot een zeer drastische wijziging van de bedrijfshuishouding mag de verbintenis 
hier voor 10 jaar worden aangegaan. Dit is langer dan het voorgeschreven maximum 
van 5 tot 7 jaar (zie 4.4.6). Deze langere periode biedt de landbouwer meer (financiële) 
zekerheid bij de omschakeling naar een natuurgericht landbouwbedrijf. 
   De steun ter compensatie van natuurlijke handicaps (‘bergboerenregeling’) maakt 
onderdeel uit van het POP. Op grond van artikel 13 van de verordening inzake  
plattelandsontwikkeling kan in ‘probleemgebieden en gebieden met specifieke 
beperkingen op milieugebied’ steun worden toegekend als compensatie voor 
natuurlijke handicaps. Deze steun is in het kader van het POP toegekend via de SAN. 
In de verordening inzake plattelandsontwikkeling (artikelen 17-20) is aangegeven aan 
welke voorwaarden een gebied moet voldoen om als probleemgebied te kunnen 
worden aangemerkt. Nederland heeft bij de indiening van POP1 geen nieuwe 
probleemgebieden aangemeld. De in het POP opgenomen lijst van probleemgebieden 
in Nederland (110.000 ha) had betrekking op gebieden die al eerder door de Europese 
Raad als probleemgebied waren vastgesteld.231 Bij een wijzigingsverzoek van het POP 
heeft de Commissie ingestemd met een uitbreiding van de lijst tot 225.000 ha.232 De 
probleemgebieden in Nederland vallen in de categorie ‘gebieden met specifieke 
belemmeringen’. Naast de inhoudelijke eisen waaraan dergelijke gebieden moeten 
voldoen om als probleemgebied te worden aangemerkt geldt als aanvullende eis (zie 
artikel 21 van de verordening inzake plattelandsontwikkeling) dat deze categorie 
gebieden maximaal 10% van de totale oppervlakte van de lidstaat mag beslaan.233 
Voorts is het maximumbedrag van de compenserende vergoeding vastgelegd.  
   Dat de inhoudelijke eisen stringent zijn bleek bij een wijzigingsverzoek van het POP, 
waarbij ca. 9.000 ha van het landinrichtingsgebied St. Oedenrode werd aangemeld als 
probleemgebied.234 De provincie Noord-Brabant had een subsidieregeling voor het 
behoud van het cultuurhistorisch landschap in St. Oedenrode voor toetsing op 
staatssteun voorgelegd aan de Commissie.235 De regeling bestond uit drie elementen: 
aanlegsubsidie, beheersubsidie en behoudsubsidie. De discussie met de Commissie 
spitste zich toe op de behoudsubsidie. Achtergrond van de behoudsubsidie was dat 
boeren op vrijwillige basis zouden afzien van de – in het kader van het 
landinrichtingsproject – uit te voeren optimale landbouwkundige inrichting van hun 
bedrijf. Daardoor zouden zij ook niet profiteren van deze verbeterde inrichting en de 
behoudsubsidie was er op gericht het verschil (uitgedrukt in extra kosten en arbeid) 
tussen huidige situatie en optimale situatie financieel te compenseren. Nog afgezien 
van de hoogte wordt een dergelijke vergoeding opgevat als een compensatie voor 
natuurlijke handicaps. Een dergelijke compensatie mag alleen worden toegekend in 
gebieden met natuurlijke handicaps (probleemgebieden). Er kon niet worden 
aangetoond dat  de belemmeringen van dien aard waren dat aanwijzing als 
probleemgebied gerechtvaardigd was.236 Nu het niet mogelijk bleek het betreffende 
gebied als probleemgebied erkend te krijgen, was de behoudsubsidie in strijd met de 
verordening inzake plattelandsontwikkeling en derhalve verboden staatssteun.  
                                                
231  Voorheen werd de communautaire lijst van probleemgebieden vastgesteld door de Europese Raad. 
Zie artikel 21 van Verordening (EG) nr. 950/97 (PbEG 1997, L 142/1).    
232  Regiebureau 2005, p. 6.   
233  In Nederland kan derhalve maximaal 349.000 hectare als probleemgebied worden aangemeld. Nieuwe 
probleemgebieden die voor aanmelding in aanmerking komen betreffen volgens de minister van LNV 
diepe veenweidegebieden met wateroverlast, uiterwaarden, beekdalen of hellingen (DLG 2006b, p. 
12). 
234  Regiebureau 2005, p. 6. 
235  Persbericht provincie Noord-Brabant d.d. 14 januari 2004, bereikbaar via <http://www.brabant.nl>.  
236  Verslag informatiebijeenkomst POP2 d.d. 13 juni 2006, p. 14-15, bereikbaar via 
<http://www.regiebureau-pop.nl/files/file137.doc>.  
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    Tenslotte de steun voor de sluiting van productie-, verwerkings- en afzetcapaciteit.  
Deze steun kwam aan de orde bij de vergoeding voor de ‘omzetting van 
landbouwgrond in natuurterrein’ in het kader van de Catalogus Groen-Blauwe 
Diensten.237 In de vorige paragraaf is aangegeven op welke gronden de Commissie tot 
de conclusie kwam dat er met betrekking tot de vergoeding van de waardedaling 
sprake is van staatssteun. De Commissie beoordeelt deze steun (en de 
onderhoudsvergoeding voor het nieuw gecreëerde natuurterrein) in het licht van de 
steun voor de sluiting van productie-, verwerkings- en afzetcapaciteit. Eén van de 
criteria is of er sprake is van overcompensatie. Aangezien de vergoeding beperkt is tot 
het daadwerkelijke verlies in waarde van de landbouwgrond is de Commissie van 
oordeel dat er geen sprake is van overcompensatie.238 Vervolgens is de 
onderhoudsvergoeding beoordeeld. De Commissie stelt vast dat de 
onderhoudsmaatregel uit de catalogus dezelfde doelen nastreeft als de 
agromilieumaatregelen zoals gedefinieerd in de verordening inzake 
plattelandsontwikkeling. Laatstgenoemde verordening vereist echter dat bepaalde 
landbouwactiviteiten behouden blijven. De Commissie acht het echter nuttig om de 
doelstellingen van de verordening te hanteren bij de beoordeling van de 
onderhoudsmaatregel.239 Aldus wordt de onderhoudsmaatregel getoetst aan de 
voorwaarden uit de verordening inzake plattelandsontwikkeling. Aangezien de 
vergoeding voor de onderhoudswerkzaamheden beperkt blijft tot de daadwerkelijk 
gemaakte kosten en voorts wordt verminderd met de mogelijke opbrengsten van deze 
werkzaamheden, blijft de vergoeding binnen de grondslagen voor vergoedingen zoals 
opgenomen in de verordening inzake plattelandsontwikkeling.240 Ook aan de overige 
voorwaarden uit deze verordening is voldaan. De vergoeding die wordt verstrekt aan 
boeren voor onderhoud op natuurterreinen wordt daarom verenigbaar geacht met de 
gemeenschappelijke markt.241
 
 
5.5 STAATSSTEUNPROBLEMEN? 
    
Met de inwerkingtreding van de Catalogus Groen-Blauwe Diensten lijken de 
staatssteunproblemen tot het verleden te gaan behoren.242 Toch is dit een te 
voorbarige conclusie. Bedacht dient te worden dat de catalogus niet zozeer een andere 
benadering van groene diensten mogelijk maakt, maar dat de catalogus een 
handreiking biedt om groene diensten samen te stellen met inachtneming van 
Europese randvoorwaarden. Zo bezien is de catalogus vooral een hulpmiddel om de 
staatssteunvoorwaarden op een correcte en efficiënte wijze te integreren in de 
nationale regelgeving. Het zijn echter juist die Europese randvoorwaarden die als 
knellend worden ervaren. 
   Maar hoe knellend zijn die voorwaarden nu eigenlijk? De eerste vraag is of er sprake 
is van staatssteun. Deze vraag is beantwoord in het licht van de in potentie 
voornaamste groep van leveranciers van groene diensten, namelijk de agrariërs. Uit 
                                                
237  Beoordeling vond plaats aan de hand van onderdeel 9 van de communautaire richtsnoeren voor 
staatssteun in de landbouwsector (PbEG 2000, C 28/2, rectificatie PbEG 2000, C 232/17). 
238  Overweging 73 in beschikking Commissie 19 februari 2007, C(2007)586, steunnummer N 577/2006. In 
de beschikking wordt overigens nog opgemerkt dat, om overcompensatie te voorkomen, de vergoeding 
van het waardeverlies van de grond dient te worden gecorrigeerd, indien het nieuw gecreëerde 
natuurterrein in aanmerking zou komen voor toeslagrechten in het kader van het GLB, en deze rechten 
effect zouden hebben op de prijs van de landbouwgrond. Deze opmerking is illustratief voor de 
complexiteit van de materie. 
239  Overweging 76 in beschikking Commissie 19 februari 2007, C(2007)586, steunnummer N 577/2006. 
240  Overweging 77 in beschikking Commissie 19 februari 2007, C(2007)586, steunnummer N 577/2006. 
241  Overweging 78 in beschikking Commissie 19 februari 2007, C(2007)586, steunnummer N 577/2006. 
242  Hancher & Evans 2006, p. 9. 
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 paragraaf 5.3 blijkt dat bij de leverantie van groene diensten door agrariërs slechts in 
zeer specifieke situaties aan staatssteun kan worden ontkomen. Met andere woorden, 
een overheidsvergoeding voor groene diensten zal doorgaans staatssteun zijn. De 
enige voor groene diensten relevante uitzondering is de zogenaamde 
functieverandering (omzetting van landbouwgrond in natuurterrein). Maar ook 
functieverandering zal als staatssteun worden aangemerkt indien de boer een 
onderhoudsvergoeding ontvangt voor het onderhoud van het nieuw gecreëerde 
natuurterrein.    
   Is de staatssteun voor groene diensten toegestaan? Uit het voorgaande is gebleken 
dat binnen de EU de landbouw een sterk gereguleerde sector is. De toelaatbaarheid 
van staatssteun voor groene diensten wordt niet alleen getoetst aan de 
staatssteunvoorwaarden uit het Verdrag maar ook  aan de verenigbaarheid met de 
doelstellingen van het GLB. Het plattelandsontwikkelingsbeleid, waartoe ook de groene 
diensten worden gerekend, valt onder het GLB. Staatssteun die niet coherent is met 
het relevante programma voor plattelandsontwikkeling, en met name staatssteun die 
leidt tot een toeneming van de capaciteit die een extra productie mogelijk zal maken 
waarvoor geen normale afzetmogelijkheden op de markt zullen kunnen worden 
gevonden, zal niet worden toegestaan. Deze eis tot coherentie blijkt een grote 
beperking te zijn voor een systeem van groene diensten dat is gebaseerd op 
marktwerking en een vrijere prijsvorming. In het plattelandsontwikkelingsbeleid zoals 
dat thans wordt gevoerd worden groene diensten feitelijk beschouwd als een afgeleide 
van de landbouwproductie. Dit blijkt onder meer uit de wijze waarop de toegestane 
vergoedingen dienen te worden berekend: als inkomstenderving en extra kosten ten 
opzichte van een referentiebedrijf. De mogelijkheid tot tenderen, zoals nu is 
opgenomen in de verordening inzake plattelandsontwikkeling, is nog maar een kleine 
stap naar meer marktwerking en een vrijere prijsvorming. En daarbij dient bedacht te 
worden dat ook bij een tender het vergoedingsniveau niet mag uitstijgen boven het 
maximumbedrag zoals dat is berekend op basis van inkomstenderving en extra kosten.  
   Zoals eerder is aangegeven heeft de regering indertijd ingezet op ruimte voor 
marktwerking en een vrije prijsvorming bij de levering van groene diensten. Een 
dergelijke aanpak is ook bepleit door RLG en SER. Vastgesteld moet worden dat een 
dergelijke aanpak niet mogelijk is binnen de huidige Europese regelgeving. 
   Het voorgaande leidt tot de volgende beantwoording  van de vraag uit de 
probleemstelling. Een overheidsvergoeding voor groene diensten is doorgaans 
staatssteun en deze staatssteun zal door de Commissie verenigbaar worden geacht 
als aan de (strenge) Europese voorwaarden is voldaan. Vanuit die optiek zal de 
overheidsfinanciering van groene diensten niet tot staatssteunproblemen hoeven te 
leiden. De ambities van de overheid met groene diensten reiken echter verder dan op 
grond van de huidige Europese regelgeving mogelijk is. De uiteindelijke beantwoording 
van de vraag uit de probleemstelling is dan ook dat de overheidsfinanciering van 
groene diensten tot staatssteunproblemen zal leiden, tenzij de overheid haar 
oorspronkelijke ambities met betrekking tot groene diensten in die mate bijstelt dat zij 
binnen de kaders van de  Europese regels blijft. 
 
 
5.6 CONCLUSIES 
 
Om te kunnen bepalen of de overheidsfinanciering van groene diensten tot 
staatssteunproblemen zal leiden zijn twee vragen relevant: moet een vergoeding voor 
groene diensten worden opgevat als staatssteun en zo ja, acht de Commissie 
dergelijke staatssteun toelaatbaar? In dit hoofdstuk zijn deze twee vragen onderzocht 
aan de hand van de vijf staatssteuncriteria als beschreven in 4.5.4 alsmede op basis 
van de beschikkingenpraktijk van de Commissie. 
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    Aan het criterium dat bij staatssteun sprake moet zijn van een vergoeding met 
staatsmiddelen wordt per definitie voldaan, nu de probleemstelling betrekking heeft op 
overheidsfinanciering  van groene diensten. Het criterium dat de steun bepaalde 
ondernemingen moet begunstigen (selectiviteit) zal doorgaans ook van toepassing zijn. 
In de beschikkingenpraktijk van de Commissie is één beschikking met betrekking tot 
een groene dienst aangetroffen waarbij er sprake is van een algemene maatregel, en 
er derhalve geen sprake is van staatssteun. Het criterium dat er sprake moet zijn van 
een economisch voordeel levert wat meer materiaal ter bespreking op. Allereerst is 
ingegaan op de vergoeding die wordt verstrekt bij de (definitieve) omzetting van 
landbouwgrond in natuurterrein. Als deze vergoeding strikt beperkt blijft tot een 
vergoeding voor het verlies van het economische gebruik van de grond én als de boer 
iedere mogelijkheid verliest om nog een economische activiteit uit te oefenen op het 
nieuw gecreëerde natuurterrein, verschaft de vergoeding de betrokken landbouwer 
geen economisch voordeel. Een economische activiteit zou bijvoorbeeld kunnen zijn 
het – tegen vergoeding – verrichten van onderhoudswerkzaamheden in het 
natuurterrein. Een ander aspect dat bij het criterium ‘economisch voordeel’ aan de orde 
is geweest is de aanbesteding van groene diensten. Aanbesteding zou moeten leiden 
tot een marktconforme prijs en dus zou er dan geen sprake zijn van een economisch 
voordeel. Op grond van de huidige regelgeving – met name de regelgeving met 
betrekking tot de te hanteren vergoedingsgrondslagen – zal de Commissie naar 
verwachting niet instemmen met een prijsvorming van groene diensten op basis van 
aanbesteding. Aan het vierde en vijfde criterium (vervalsing mededinging en 
beïnvloeding handelsverkeer) zal bij steunverlening altijd worden voldaan, gelet op de 
zeer competitieve internationale en communautaire markt waarop de agrarische 
bedrijven opereren.  
   Als eenmaal is vastgesteld dat een steunmaatregel staatssteunelementen bevat zal 
vervolgens moeten worden nagegaan of de staatssteun onder een vrijstelling valt. De 
de minimis verordening biedt vanwege het lage plafond nauwelijks soelaas. De 
vrijstellingsverordening biedt daarentegen mogelijkheden voor investeringssteun voor 
instandhouding van traditionele landschappen en gebouwen. Agromilieusteun en steun 
ter compensatie van natuurlijke handicaps is niet vrijgesteld en dient altijd te worden 
aangemeld. Staatssteun die niet onder de de mininis of een vrijstelling valt, zal door de 
Commissie moeten worden beoordeeld op de verenigbaarheid met de 
gemeenschappelijke markt. Agromilieuverbintenissen worden door de Commissie als 
verenigbaar beschouwd indien wordt voldaan aan de (strenge) eisen uit o.a. de 
verordening inzake plattelandsontwikkeling. Het meest stringent zijn de 
vergoedingsgrondslagen. Deze vergoedingsgrondslagen worden ook gehanteerd om 
de onderhoudsvergoeding voor nieuw gecreëerde natuurterreinen te toetsen. Bij de 
steun ter compensatie van natuurlijke handicaps is een belangrijke eis dat deze 
vergoeding alleen mag worden toegekend in gebieden die als probleemgebied zijn 
erkend.  
   Vastgesteld kan worden dat een overheidsvergoeding voor groene diensten 
doorgaans staatssteun zal zijn en dat deze staatssteun door de Commissie 
verenigbaar met de gemeenschappelijke markt zal worden geacht als aan de (strenge) 
Europese voorwaarden is voldaan. Vanuit die optiek zal de overheidsfinanciering van 
groene diensten niet tot staatssteunproblemen hoeven te leiden. De ambities van de 
overheid met groene diensten reiken echter verder dan op grond van de huidige 
Europese regelgeving mogelijk is. Daarbij gaat het met name om ruimte voor 
marktwerking en een vrijere prijsvorming bij de levering van groene diensten. De 
uiteindelijke beantwoording van de vraag uit de probleemstelling is dan ook dat de 
overheidsfinanciering van groene diensten tot staatssteunproblemen zal leiden, tenzij 
de overheid haar oorspronkelijke ambities met betrekking tot groene diensten in die 
mate bijstelt dat zij binnen de kaders van de  Europese regels blijft. 
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 6. SAMENVATTING 
 
Dit onderzoek gaat over de vraag of overheidsfinanciering van groene diensten tot 
staatssteunproblemen zal leiden. Groene diensten zijn door de overheid 
geïntroduceerd als instrument voor het beheer van het landelijk gebied. In Nederland is 
het grootste deel van het landelijk gebied in gebruik bij de landbouw en de landbouw is 
dan ook van oudsher een belangrijke beheerder van het landelijk gebied. Het beheer 
zoals dat van oudsher werd gevoerd was gericht op een zo efficiënt mogelijke 
voedselproductie. Het landelijk gebied was een productielandschap: het platteland 
stond ten dienste van een landbouwkundige bedrijfsvoering. Door schaalvergroting, 
mechanisatie, intensivering en specialisatie van de landbouw ontstond echter een 
situatie waarin de landbouw een bedreiging ging vormen voor de waarden van natuur 
en landschap. De grenzen van het productielandschap waren bereikt. Dit besef drong 
door in de jaren zeventig van de vorige eeuw en vanaf dat moment komt er van 
overheidswege aandacht voor de landbouwer als beheerder van het landelijk gebied, 
naast de landbouwer als voedselproducent.  
   Het duurt nog tot 2002 voordat de term ‘groene dienst’ in een regeringsnota wordt 
gebruikt. Die regeringsnota is het SGR waar is aangegeven dat het beheer van het 
landelijk gebied kan worden gerealiseerd in de vorm van groene diensten. Groene 
diensten worden gezien als een mogelijkheid om particulieren (vaak boeren) in te 
schakelen bij het beheer van het landelijk gebied. Bij groene diensten gaat het om 
activiteiten op het gebied van natuur, water, landschap (inclusief cultuurhistorie) en 
toegankelijkheid die de kwaliteit van het landelijk gebied verhogen en die verder gaan 
dan waartoe de beheerder wettelijk is verplicht en die vrijwillig en meestal tegen een 
vergoeding worden uitgevoerd. Commercieel exploitabele diensten worden niet tot de 
groene diensten gerekend. Een kenmerk van groene diensten is dat het om diensten 
gaat waarvoor (nog) geen markt bestaat. De belangrijkste reden dat er geen markt 
bestaat voor groene diensten is dat het hierbij veelal om publieke of collectieve 
goederen gaat. Groene diensten worden voorts gekenmerkt door dienstverlening op 
basis van een (collectieve) vraag.  
   Een vergoeding voor groene diensten is alleen aan de orde als de activiteit méér 
behelst dan hetgeen waartoe de beheerder reeds wettelijk is verplicht. Ook zal geen 
vergoeding worden gegeven voor groene diensten die kunnen worden gekenmerkt als 
positieve externe effecten van de landbouwproductie. Bijvoorbeeld weidegang (‘koe in 
de wei’) maakte tot voor kort onderdeel uit van een normale agrarische bedrijfsvoering 
en was als zodanig een positief extern effect van de landbouwproductie. Pas wanneer 
een positief extern effect dreigt te verdwijnen kan er reden zijn voor overheidsingrijpen. 
Dat overheidsingrijpen kan verschillende vormen aannemen, waarvan het vergoeden 
van een groene dienst er één is. Ingrijpen door de overheid zal overigens niet altijd 
nodig zijn. Weidegang (‘koe in de wei’) is door de landbouwsector zelf opgepakt door 
het product ‘weidemelk’ op de markt te brengen.  
   Voor wat betreft de prijsvorming van groene diensten bestaat (in Nederland) een 
brede consensus over de wenselijkheid van een redelijke, marktconforme vergoeding 
voor geleverde prestaties. Om meer marktwerking en een betere prijsvorming te 
realiseren wordt gepleit voor aanbesteding van groene diensten. Aanbesteding van 
groene diensten zal echter slechts mogelijk zijn in die gevallen waarin de gevraagde 
diensten voldoende concreet zijn (er moet een bestek gemaakt kunnen worden), de 
gevraagde diensten niet gebonden zijn aan één locatie en waarbij het aantal potentiële 
aanbieders van de diensten de vraag overstijgt. Gelet op de aard van de groene 
diensten zal aan deze voorwaarden in veel gevallen niet kunnen worden voldaan.   
   De financiering van groene diensten zal een overheidsaangelegenheid zijn. De 
verwachting is dat de private financiering niet meer dan 10% zal bedragen. De 
overheidsfinanciering voor groene diensten zal moeten worden beschouwd als een 
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 publiekrechtelijke verstrekking, en wel in het bijzonder een subsidie in de zin van de 
Awb. De overheidsbijdrage is geen subsidie indien de groene dienst via een 
aanbestedingstraject tot stand is gekomen, maar zoals reeds is aangegeven zal 
aanbesteding van groene diensten vooralsnog een uitzondering zijn. Gelet op de 
decentralisatie van het gebiedsgerichte beleid is het provinciaal bestuur de 
verantwoordelijke bestuurslaag voor de uitvoering van groene diensten.  
   Overheidsfinanciering roept de vraag op of er sprake is van staatssteun. Het begrip 
staatssteun moet worden gezien in het licht van de integratiedoelstellingen van de EG, 
zoals opgenomen in artikel 2 EG. Economische integratie is één van deze 
doelstellingen. Om economische integratie te bereiken is een gemeenschappelijke 
markt ingesteld. De landbouw en de handel in landbouwproducten maakt onderdeel uit 
van deze gemeenschappelijke markt. Dat is in dit verband relevant, omdat 
landbouwers in potentie de voornaamste leveranciers van groene diensten zijn. Bij de 
vorming van een gemeenschappelijke markt gaat het om twee aspecten: 
marktintegratie en beleidsintegratie. Marktintegratie betreft het opheffen van 
handelsbelemmeringen. Beleidsintegratie gaat om het coördineren of zelfs 
gemeenschappelijk maken van het beleid. Met betrekking tot de landbouw voert de EG 
een gemeenschappelijk landbouwbeleid (GLB). Dit GLB is nodig omdat met het 
opheffen van de handelsbelemmeringen tussen de lidstaten ook de verschillen tussen 
de lidstaten in de mate waarin de eigen landbouwsector wordt ondersteund dienen te 
worden opgeheven. Als er dan toch nog nationale steun (staatssteun) wordt toegekend 
aan de eigen landbouwsector, kan dat alleen gerechtvaardigd zijn wanneer bij de 
toekenning ervan recht wordt gedaan aan de doelstellingen van het GLB.  
   Het GLB omvat twee pijlers: het markt- en prijsbeleid en het 
plattelandsontwikkelingsbeleid. Maatregelen in de eerste pijler worden volledig 
gefinancierd door de EG; maatregelen in de tweede pijler worden gedeeltelijk 
gefinancierd door de EG en gedeeltelijk door de lidstaat (cofinanciering). 
Cofinanciering in de tweede pijler vindt plaats op basis van een door de lidstaten op te 
stellen en door de Commissie vast te stellen plattelandsontwikkelingsprogramma 
(POP). Groene diensten nemen in de systematiek van de Europese regelgeving veelal 
de vorm aan van agromilieubetalingen en vallen als zodanig onder de tweede pijler van 
het GLB. In de verordening inzake plattelandsontwikkeling is o.a. voorgeschreven op 
welke wijze de vergoedingen voor agromilieubetalingen moeten worden berekend. Aan 
deze voorwaarden moet zijn voldaan om voor Europese financiering in aanmerking te 
komen. In sommige gevallen kunnen extra nationale middelen worden ingezet in 
aanvulling op het gecofinancierde budget (‘top-up’).    
   Het is ook mogelijk dat steunmaatregelen niet in een POP worden ondergebracht, 
maar volledig nationaal worden gefinancierd. In dat geval is de vraag aan de orde of er 
sprake is van staatssteun. Als er sprake is van staatssteun zal de Europese 
Commissie moeten toetsen of de steun verenigbaar is met de gemeenschappelijke 
markt. De staatssteunregels zijn opgenomen in het Verdrag (artikelen 87 tot en met 89 
EG). Bij de beoordeling of er sprake is van staatssteun hanteert de Commissie vijf 
criteria: er moet sprake zijn van een bekostiging met staatsmiddelen, de steun komt ten 
goede aan bepaalde bedrijven (selectiviteit), de steun verschaft bedrijven een voordeel 
dat niet langs normale commerciële weg zou zijn verkregen, de steun leidt tot 
vervalsing van de mededinging en de steun leidt tot een ongunstige beïnvloeding van 
het handelsverkeer. Als is vastgesteld dat er sprake is van staatssteun heeft de 
Commissie de bevoegdheid om steunmaatregelen ‘als verenigbaar met de 
gemeenschappelijke markt’ te beschouwen. Hierbij is van belang dat uit het bepaalde 
in het Verdrag volgt dat het primaat met betrekking tot steunverlening in de 
landbouwsector bij het GLB ligt. Dit betekent dat de steunverlening door de lidstaten 
niet alleen wordt getoetst aan de mededingingsvoorwaarden uit het Verdrag maar 
tevens op de effecten voor het GLB. Het gevolg hiervan is dat bijvoorbeeld nationale 
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 steunmaatregelen niet mogen leiden tot productiestijgingen en dat voor de gesteunde 
producten normale afzetmogelijkheden moeten worden gevonden. Voorts geldt dat 
voor een groot aantal vormen van steunverlening met betrekking tot 
plattelandsontwikkeling een communautair regime bestaat in de verordening inzake 
plattelandsontwikkeling. Nationale maatregelen die daar bovenuit gaan of ruimere 
voorwaarden kennen kunnen eveneens het GLB frustreren.  
   Voor de te volgen staatssteunprocedure is nog van belang of de steunmaatregelen 
onderdeel uit maken van een POP of dat de steunmaatregelen volledig nationaal 
worden gefinancierd. Voor de inhoudelijke toets maakt dit geen verschil. Met 
betrekking tot de maatregelen die zijn opgenomen in een POP maakt de 
staatssteuntoets onderdeel uit van de goedkeuringsprocedure van het POP. Bij een 
volledig nationale financiering van groene diensten zal een afzonderlijke 
toetsprocedure moeten worden doorlopen. Lidstaat Nederland heeft zowel groene 
diensten ondergebracht in het POP als volledig nationaal gefinancierde programma’s.   
   Om te kunnen bepalen of de overheidsfinanciering van groene diensten tot 
staatssteunproblemen zal leiden zijn twee vragen relevant: moet een vergoeding voor 
groene diensten worden opgevat als staatssteun en zo ja, acht de Commissie 
dergelijke staatssteun toelaatbaar? Aan het criterium dat bij staatssteun sprake moet 
zijn van een vergoeding met staatsmiddelen wordt per definitie voldaan, nu de 
probleemstelling betrekking heeft op overheidsfinanciering  van groene diensten. Het 
criterium dat de steun bepaalde ondernemingen moet begunstigen (selectiviteit) zal 
doorgaans ook van toepassing zijn. In de beschikkingenpraktijk van de Commissie is 
één beschikking met betrekking tot een groene dienst aangetroffen waarbij er sprake is 
van een algemene maatregel, en er derhalve geen sprake is van staatssteun. Het 
criterium dat er sprake moet zijn van een economisch voordeel levert wat meer 
materiaal ter bespreking op. Allereerst is ingegaan op de vergoeding die wordt 
verstrekt bij de (definitieve) omzetting van landbouwgrond in natuurterrein. Als deze 
vergoeding strikt beperkt blijft tot een vergoeding voor het verlies van het economische 
gebruik van de grond én als de boer iedere mogelijkheid verliest om nog een 
economische activiteit uit te oefenen op het nieuw gecreëerde natuurterrein, verschaft 
de vergoeding de betrokken landbouwer geen economisch voordeel en zal de 
maatregel de mededinging niet (dreigen te) vervalsen. Vaak zal echter nog wel een 
economische activiteit kunnen worden verricht op het nieuw gecreëerde natuurterrein, 
bijvoorbeeld het – tegen vergoeding – verrichten van onderhoudswerkzaamheden in 
het natuurterrein. Er is dan wel sprake van staatssteun. Een ander aspect dat bij het 
criterium ‘economisch voordeel’ aan de orde is geweest is de aanbesteding van groene 
diensten. Aanbesteding zou moeten leiden tot een marktconforme prijs en dus zou er 
dan geen sprake zijn van een economisch voordeel. Op grond van de huidige 
regelgeving – met name de regelgeving met betrekking tot de te hanteren 
vergoedingsgrondslagen – zal de Commissie naar verwachting niet instemmen met 
prijsvorming van groene diensten op basis van aanbesteding. Een dergelijke 
prijsvorming is immers niet in overeenstemming met het communautair regime zoals is 
opgenomen in de verordening inzake plattelandsontwikkeling. Aan het vierde en vijfde 
criterium (vervalsing mededinging en beïnvloeding handelsverkeer) zal bij 
steunverlening altijd worden voldaan, gelet op de zeer competitieve internationale en 
communautaire markt waarop de agrarische bedrijven opereren.  
   Als eenmaal is vastgesteld dat een steunmaatregel staatssteunelementen bevat zal 
vervolgens moeten worden nagegaan of de staatssteun onder een vrijstelling valt. De 
de minimis verordening biedt vanwege het lage plafond nauwelijks soelaas. De 
vrijstellingsverordening biedt daarentegen mogelijkheden voor investeringssteun voor 
instandhouding van traditionele landschappen en gebouwen. Agromilieusteun en steun 
ter compensatie van natuurlijke handicaps is niet vrijgesteld en dient altijd te worden 
aangemeld. Staatssteun die niet onder de de mininis of een vrijstelling valt, zal door de 
59 
 
 
 
 
 
 Commissie moeten worden beoordeeld op de verenigbaarheid met de 
gemeenschappelijke markt. Agromilieuverbintenissen worden door de Commissie als 
verenigbaar beschouwd indien wordt voldaan aan de (strenge) eisen uit o.a. de 
verordening inzake plattelandsontwikkeling. Het meest stringent zijn de 
vergoedingsgrondslagen. De vergoedingsgrondslagen hanteren als uitgangspunt dat 
het aangaan van een milieuverbintenis leidt tot inkomstenderving en extra kosten op 
het landbouwbedrijf. Deze derving alsmede de extra kosten vormen samen het bedrag 
dat maximaal mag worden vergoed. De berekening moet worden gedaan aan de hand 
van een referentiebedrijf. Het referentiebedrijf staat voor een landbouwbedrijfsvoering 
waarbij wordt voldaan aan alle normen en eisen uit de verordening inzake 
plattelandsontwikkeling. In aanvulling op deze vergoeding mogen voorts 
transactiekosten worden vergoed. Deze vergoedingsgrondslagen worden ook 
gehanteerd om de vergoeding voor onderhoudswerkzaamheden in de nieuw 
gecreëerde natuurterreinen te toetsen. Agromilieuverbintenissen kunnen in beginsel op 
het gehele grondgebied van een lidstaat worden aangegaan. Bij de steun ter 
compensatie van natuurlijke handicaps is een belangrijke eis dat deze vergoeding 
alleen mag worden toegekend in gebieden die als probleemgebied zijn erkend.  
   Vastgesteld kan worden dat een overheidsvergoeding voor groene diensten 
doorgaans staatssteun zal zijn en dat deze staatssteun door de Commissie 
verenigbaar met de gemeenschappelijke markt zal worden geacht als aan de (strenge) 
Europese voorwaarden is voldaan. Vanuit die optiek zal de overheidsfinanciering van 
groene diensten niet tot staatssteunproblemen hoeven te leiden. De ambities van de 
overheid met groene diensten reiken echter verder dan op grond van de huidige 
Europese regelgeving mogelijk is. Daarbij gaat het met name om ruimte voor 
marktwerking en een vrijere prijsvorming bij de levering van groene diensten. De 
uiteindelijke beantwoording van de vraag uit de probleemstelling is dan ook dat de 
overheidsfinanciering van groene diensten tot staatssteunproblemen zal leiden, tenzij 
de overheid haar oorspronkelijke ambities met betrekking tot groene diensten in die 
mate bijstelt dat zij binnen de kaders van de  Europese regels blijft. 
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AVP Agenda voor een Vitaal Platteland 
DAEB dienst van algemeen economisch belang 
EEG Europese Economische Gemeenschap 
EG Europese Gemeenschap(pen) 
EG Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap  
(tekst zoals van kracht na 1 mei 1999) 
EG-Verdrag Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap  
(tekst zoals van kracht vóór 1 mei 1999) 
EU Europese Unie 
GLB gemeenschappelijk landbouwbeleid 
GLP goede landbouwpraktijk 
LNV Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (tot 2004) 
LNV Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (vanaf 2004) 
OESO Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling 
PKB Planologische kernbeslissing 
POP Plattelandsontwikkelingsprogramma 
POP1 Plattelandsontwikkelingsprogramma 2000-2006 
POP2 Plattelandsontwikkelingsprogramma 2007-2013 
RLG Raad voor het Landelijk Gebied 
SAN Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer 
SER Sociaal-Economische Raad 
SGR Structuurschema Groene Ruimte 
SN Subsidieregeling natuurbeheer 2000 
Verdrag Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap 
  
 
 
 
 
68 
 
 
 
 
 
